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GRUPO II - CLASSE III — Plenério

TC 008.877/2023-8.

Natureza: Consulta.

Orgfos: Ministério de Portos e Aeroportos; Ministério dos Transportes.
Representagdo legal: ndo ha.

SUMARIO: CONSULTA.
INTERPRETACAO DOS ARTS. 14, §2°,
INCISO III, E 15, INCISO I, DA
LEI 13.448/2017. CONHECIMENTO.
ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Tratam os autos de consulta formulada pelo Ministro de Estado de Portos e Aeroportos,
Marcio Luiz Franga Gomes, e pelo Ministro dos Transportes, José¢ Renan Vasconcelos Calheiros Filho,
acerca da interpretacao dos arts. 14, § 2°, inciso III, e 15, inciso I, da Lei 13.448/2017, que estabelece
diretrizes gerais para prorrogacao e relicitagdo dos contratos de parceria definidos na Lei 13.334/2016,
nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario da administragdo publica federal.

2. O auditor da Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e de
Aviacdo Civil — AudRodoviaAviagdo analisou o feito nos termos que se seguem, transcritos com os
ajustes de forma pertinentes (pega 8):

INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de consulta formulada pelo Ministro de Estado de Portos ¢ Aeroportos, Marcio
Luiz Franga Gomes, e pelo Ministro de Estado dos Transportes, José Renan Vasconcelos Calheiros
Filho acerca da possibilidade de aplicacdo aos processos de relicitagdo de interpretagdo que
considere a irretratabilidade e a irrevogabilidade do procedimento apenas em relagdo ao
concessionario, ¢, em sendo tal entendimento possivel, quais seriam as balizas técnicas aplicaveis
para o encerramento do processo de relicitagdo por iniciativa do Poder Concedente.

EXAME DE ADMISSIBILIDADE

2. A matéria objeto da consulta ¢ de competéncia desta Corte de Contas, nos termos do inciso
XVII do art. 1° da Lei 8.443/1992 c/c o art. 264 do Regimento Interno do TCU (RI/TCU),
registrando-se ainda que ha pertinéncia tematica no que diz respeito as areas de atribui¢do do
Ministério dos Transportes e do Ministério de Portos e Aeroportos, uma vez que, nos termos do art.
6°, do Decreto 9.957/2019, compete a tais 6rgdos manifestarem-se sobre o processo de relicitacdo
para fins de deliberagdo do Presidente da Republica quanto a conveniéncia e oportunidade da
relicitacdo.

3. A presente consulta deve ser conhecida, vez que formulada por autoridade que possui
legitimidade para tanto, acerca da aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram satisfeitos os
requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno.

EXAME TECNICO
I. Limitacoes do trabalho

4. Inicialmente, cabe destacar como limitacdo o exiguo prazo para instrucdo do presente feito,
impossibilitando um alargamento e aprofundamento das questdes, tanto na doutrina quanto na
jurisprudéncia, na busca de situagdes analogas para apreciagdo do caso — incluindo o benchmarking
internacional de cases nos setores portudrio, aeroportudrio e ferroviario, bem como o levantamento
de hipoteses adjacentes as questdes objeto da consulta.
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II. Critério de relatoria adotado

5. Também ¢ oportuno registar o pedido de prevencdo da relatoria do processo, o qual foi
devidamente acatado pelo despacho do Presidente do TCU a pega 3.

6. Nesse aspecto, com 0 maximo de respeito e elevadas consideragdes ao despacho do Ministro
Presidente, pede-se a devida licenca para apresentar outro ponto de vista acerca do processo, no
que se refere a sua distribuicdo, tendo em vista o risco de ofensa ao principio do juiz natural, de
modo a evitar-se prejuizo ao regular andamento desta consulta.

7. Conforme o despacho do Ministro Presidente e art. 264, § 3° do RI/TCU, a consulta possui
carater abstrato e, ainda que guarde semelhanca com o TC 009.470/2020-4, o proprio
jurisdicionado afirma que existem nove processos aguardando relicitagdes. Assim, ainda que o
retromencionado TC seja uma analise em curso sobre relicitagdo neste Tribunal, existem os
seguintes processos de relicitacdo em tramite que sdo afins a consulta realizada:

Tabela 1 — Relacdo de processos de relicitagdo em curso no TCU

Processo Objeto Relator Situacio

TC 008.508/2020-8 | BR-040/DF/GO/MG Jorge Oliveira Acordido 752/2023
TC 009.470/2020-4 | Aeroporto de Viracopos Vital do Rego Gabinete do Relator
TC 028.391/2020-9 | Aeroporto de Sdo Gongalo do Amarante Aroldo Cedraz Acordido 8/2023

TC 016.420/2021-7

BR-163/MS

Aroldo Cedraz

Em instrucdo

TC 005.373/2022-0

BR-060/153/262/ DF/GO/MG

Walton Alencar

Aguardando instruco

TC 009.697/2023-3

Ferrovia Malha Oeste

Aroldo Cedraz

Autuado em 17/5/2023

TC 014.498/2023-5

Aeroporto Antonio Carlos Jobim (Galedo) Augusto Nardes Autuado em 19/5/2023

Fonte: elaboragdo propria

8. Dos processos listados na tabela anterior, o mais antigo € o TC 008.508/2020-8, que foi aberto
em 20/2/2020. Dessa forma, o critério de prevencdo adotado para a distribuicdo da presente
consulta se amoldaria também para outros ministros ¢ o direcionamento pelo jurisdicionado de
determinado processo e Ministro Relator como critério da distribui¢do implica no
comprometimento do principio do juiz natural.

9. Entende-se que a distribui¢ao do processo para o presente caso deveria obedecer ao disposto no
art. 2°, § 2°, da Resolugao-TCU 346/2022. Entretanto, deixa-se de propor encaminhamento quanto
ao assunto, pois o Ministro Relator ou o Colegiado podem, por iniciativa propria, rever essa
questdo caso concordem pela inadequagdo da distribuicao.

I11. Questoes objeto da consulta

10.0s consulentes formulam os seguintes questionamentos a Corte:

a) Se ha alguma objecdo deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento de que o carater
irrevogavel e irretratavel da relicitacdo se restringe a iniciativa do concessionario?b) Quais as
balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua motivagdo para o encerramento do processo de
relicitagdo, por iniciativa do Poder Concedente? (peca 2)

11.A consulta nao foi acompanhada de parecer do 6rgao de assisténcia técnica ou juridica da
autoridade consulente, conforme recomenda o art. 264, §1°, do RI/TCU. Assim, a
compreensao das questdes e do contexto inserido se extrai diretamente do acanhado documento de
consulta encaminhado ao TCU (pega 2), limitando o melhor entendimento das questdes. Nessa
linha, as seguintes ponderagdes sdo relevantes para melhor entendimento da consulta:

6. Entretanto, € preciso compreender a postura da Administragio em uma conjuntura em que
as condicées econdmicas ou regulatéorias se modifiquem e a alteracio do contrato de
concessao (desisténcia ou ndo da relicitacdo) se justifique. Seria possivel, entdo, o
encerramento do processo de relicitacio, mediante novo aditivo e a retomada do contrato
de parceria por iniciativa do Poder Publico?

(...)

9 Desta maneira, nos resta claro que nio ha vedacdo legal que impeca a Administracao
Publica de rever a gestio do ativo concedido, mediante a celebracio de um novo acordo,
ante a solugdo dos aspectos operacionais e economico-financeiros do contrato de parceria,
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possibilitando a prestacdo adequada do servigo publico, atendendo, assim, ao interesse publico.
Ademais, considerando que a relicitacio do aeroporto de Viracopos é objeto do
TC 009.470/2020-4 de relatoria do Min. Vital do Rego, solicita-se a distribuicio por

prevencio da presente consulta ao referido Ministro. (grifos acrescidos)

12.Nos termos do art. 264, § 3° do RI/TCU, a resposta a consulta “tem carater normativo e constitui
prejulgamento de tese, mas nao do fato ou caso concreto”. Apesar de dbvio, cabe reforcar que esse
carater normativo toma como base o ordenamento juridico vigente a época da consulta.

IV. Irrevogabilidade e irretratabilidade da relicitacio em relacio ao Poder Concedente

13.Considerando o argumento dos consulentes de que “ndo ha vedagdo legal que impeca a
Administracdo Publica”, cabe trazer a conceituacdo do principio da legalidade do art. 37, caput, da
Constitui¢do e que norteara a presente instrucao:
A legalidade, como principio de administracao (CF, art. 37, caput), significa que o
administrador publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos
da lei e as exigéncias do bem comum, e deles niao se pode afastar ou desviar, sob pena de
praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o
caso.

A eficacia de toda atividade administrativa esta condicionada ao atendimento da Lei e do
Direito. E o que diz o inc. 1 do paragrafo tmico do art. 22 da Lei 9.784/99. Com isso, fica
evidente que, além da atuacdo conforme a lei, a legalidade significa, igualmente, a observancia
dos principios administrativos.

Na Administragdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo
particular ¢ licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracio Publica s6 é permitido
fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa "pode fazer assim"; para o
Administrador publico significa "deve fazer assim".

As leis administrativas sdo, normalmente, de ordem publica e seus preceitos ndo podem ser
descumpridos, nem mesmo por acordo ou vontade conjunta de seus aplicadores e
destinatarios, uma vez que contém verdadeiros poderes-deveres, irrelegaveis pelos agentes
publicos. Por outras palavras, a natureza da funcio publica e a finalidade do Estado
impedem que seus agentes deixem de exercitar os poderes e de cumprir os deveres que a
lei lhes impde. Tais poderes, conferidos a Administragdo Publica para serem utilizados em
beneficio da coletividade, ndo podem ser renunciados ou descumpridos pelo administrador sem
ofensa a0 bem comum, que é o supremo e Unico objetivo de toda acdo administrativa.
(Meirelles, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016)

14.Diferentemente do afirmado pelos consulentes, “na Administracdo Publica sé é permitido
fazer o que a lei autoriza”, ja para o “particular ¢é licito fazer tudo que a lei ndo proibe”,
segundo doutrina do ilustre Hely Lopes Meirelles.

15. Nessa linha, para que o contrato seja enquadrado no processo de relicitagdo é necessario que
haja o ndo cumprimento das disposi¢des contratuais pelo contratado ou a demonstracdo da
“incapacidade de adimplir as obrigac¢des contratuais ou financeiras assumidas originalmente”, nos
termos do art. 13 da Lei 13.448/2017.

16.Para esse enquadramento, fazem-se necessarias as seguintes manifestagoes: (i) da agéncia
reguladora sobre “a viabilidade técnica e juridica do requerimento de relicitagdo”, segundo o art. 4°
do Decreto 9.957/2019; (ii) do Ministério da area de atuacdo quanto a “compatibilidade do
requerimento de relicitagdo com o escopo da politica publica formulada para o setor
correspondente”, conforme o art. 5° do Decreto 9.957/2019; (iii) do Conselho do Programa de
Parcerias de Investimento da Presidéncia da Republica (CPPI), “quanto a conveniéncia e a
oportunidade da relicitacdo e sobre a qualificacdo do empreendimento” no PPI, nos termos do art.
6° do Decreto 9.957/2019; e (iv) do Presidente da Republica, a quem compete decidir, via decreto,
pela qualificacdo do empreendimento.

17.Importante destacar ainda que a relicitacdo ¢ requerida pelo atual concessionario, conforme art.
3° do Decreto 9.957/2019. Logo, tanto a Administracdo Publica quanto o concessionario
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reconhecem que se fazem presentes as condi¢des para o enquadramento na relicitagao.

18.Conforme trazido pelos consulentes, a relicitagdo ¢ uma alternativa a caducidade, conforme
explica a doutrina:

Com efeito, o instinto visa a garantir a continuidade da prestacao do servi¢o nas situacoes
em que as disposicdes contratuais nao estejam sendo atendidas ou nas hipdteses em que os
contratados demonstrem incapacidade de adimplir as obrigacdes contratuais ou
financeiras assumidas no acordo original. Verifica-se, portanto, que se trata de uma tentativa
de evitar a declaracdo de caducidade do contrato de parceria com aplicacio de
penalidades a empresa contratada. Assim, o ente publico, agindo como verdadeiro parceiro
permite que o contrato seja substituido por um novo contrato com empresa idonea que vencer o
procedimento licitatdrio da relicitagdo. (Carvalho, Mateus. Manual de direito administrativo. 7
ed. Salvador: JusPODIVM, 2020).

19.Ademais, a Lei 13.448/2017 impde a caducidade como consequéncia do ndo éxito da
relicitagdo:
Art. 14. A relicitag@o de que trata o art. 13 desta Lei ocorrera por meio de acordo entre as partes,
nos termos e prazos definidos em ato do Poder Executivo.

()

§ 2° Sem prejuizo de outros requisitos definidos em ato do Poder Executivo, a instauragdo do
processo de relicitacdo ¢ condicionada a apresentagdo pelo contratado:

(..

I - da renincia ao prazo para corrigir eventuais falhas e transgressdes e para o
enquadramento previsto no § 3° do art. 38 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, caso
seja posteriormente instaurado ou retomado o processo de caducidade;

(..

Art. 20. Na hipotese de ndo acudirem interessados para o processo licitatorio previsto no art. 13
desta Lei, o contratado devera dar continuidade a prestacdo do servigo publico, nas condigdes
previstas no inciso II do caput do art. 15 desta Lei, até a realizagdo de nova sessdo para
recebimento de propostas.

§ 1° Se persistir o desinteresse de potenciais licitantes ou nio for concluido o processo de
relicitacio no prazo de 24 (vinte e quatro) meses, contado da data da qualificacio referida
no art. 2° desta Lei, o 6rgao ou a entidade competente adotara as medidas contratuais e
legais pertinentes, revogando o sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou a
dar seguimento a processo de caducidade anteriormente instaurado, na forma da lei.

20.0 Decreto 9.957/2019, que regulamenta a Lei 13.448/2017, traz ainda os seguintes dispositivos:

Art. 8° Sdo clausulas obrigatorias do termo aditivo de que trata o art. 15 da Lei n° 13.448, de
2017, sem prejuizo de outras consideradas pertinentes pela agéncia reguladora competente:

XII - as sancées pelo descumprimento das obrigacées firmadas no termo aditivo e as
hipéteses em que a reiteracio ou a gravidade das infra¢cdes cometidas ensejarao proposta
de desqualificacio do empreendimento no Ambito do Programa de Parcerias de
Investimentos da Presidéncia da Republica;

XIII - a previsao de que a desqualificacio do empreendimento pelo Conselho do Programa
de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica implica:

a) a imediata instauracio ou a retomada de processo de caducidade eventualmente em curso
contra o contratado originario; e

b) o restabelecimento automatico dos encargos, das obrigagdes ¢ das condigdes vigentes antes

da celebragdo do termo aditivo, considerado, para todos os efeitos, o tempo decorrido entre a
data da celebragdo do termo aditivo e a desqualificagdo;

21.Sobre a desqualificacdo do empreendimento no ambito do PPI, a qualificacéo sujeita-se ao juizo
de conveniéncia e a oportunidade, art. 6° do Decreto 9.957/2019, sendo, portanto, um ato
discricionario. Conforme a Simula 473 do STF, a revogacao dos atos discricionarios deve respeitar
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os direitos adquiridos, significando uma limitagdo para a revogacao do ato.

22.Apos a assinatura do termo aditivo entre o Poder Publico e o concessionario, este ultimo adquire
o legitimo direito de ver instaurado novo processo licitatorio do ativo objeto da concessdo, sendo o
processo encerrado com (i) a transferéncia do ativo; (ii) insucesso do processo nos termos do
art. 20, § 1° da Lei 13.448/2017, ou (iii) desqualificacdo do empreendimento no ambito do PPI
provocado pelo descumprimento do termo aditivo por parte do concessionario segundo o art. 8°,
inciso XII, do Decreto 9.957/2019. Logo, exaure-se a margem de discricionaridade do Poder
Publico.

23.Cabe destacar que o termo aditivo de relicitacdo envolve diversas clausulas economicas e
financeiras, sendo que os poderes conferidos pela legislagdo para alteracdo unilateral do contrato
pela Administragdo referem-se as clausulas de natureza regulamentar e de servi¢o, conforme ensina
a doutrina:

Consideram-se normas regulamentares ou de servico todas aquelas estabelecidas em lei,
regulamento ou no préprio contrato visando a prestacio de servico adequado; ...

(..)

A alteracio unilateral do contrato de concessiao é admissivel sempre, mas unicamente no
tocante aos requisitos do servico e com correlata revisdo das clausulas econdmicas e
financeiras afetadas pela alteragdo, para manter-se o equilibrio econdmico e financeiro inicial.
(Meirelles, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016).

24.Ainda assim, ha vozes que entendem pela parcimonia nessas alteragdes para o bem da relagdo
juridica, nesse sentido:

Deve consignar-se, todavia, que a mutabilidade que marca as concessdes nio tem carater
absoluto nem no que tange as clausulas de servico. Afinal, trata-se de um contrato e, como
tal, ha de estar presente um minimo de estabilidade na relacio juridica. (Carvalho Filho,
José dos Santos. Manual de direito administrativo. 34 ed. Sao Paulo: Altas, 2020).

25.Além disso, ndo had espaco para escolha da Administracdo nos casos de encerramento do
processo de relicitagdo sem a transferéncia do ativo para um novo concessionario. Nesse caso, deve
haver a instauracdo ou a retomada de processo de caducidade. Conforme doutrina de Hely Lopes
Meireles, “a natureza da funcio publica e a finalidade do Estado impedem que seus agentes
deixem de exercitar os poderes e de cumprir os deveres que a lei lhes impoe”.

26.Ante o exposto, a resposta para a questdo “Se ha alguma obje¢@o deste Tribunal de Contas da
Unido ao entendimento de que o carater irrevogavel e irretratavel da relicitagdo se restringe a

r

iniciativa do concessionario?” ¢ a seguinte:

a) Apoés a assinatura do termo aditivo de relicitacio, a Administracdo Publica esta
vinculada a dar prosseguimento ao novo processo licitatorio do ativo objeto da concessio
que se encerra com a extincdo do contrato de concessido vigente e a transferéncia do
contrato de concessdo para o novo concessionario. Caso esse processo nao tenha éxito,
devido ao descumprimento do termo aditivo de relicitacio por parte do concessionario —
art. 8°, inciso XII, do Decreto 9.957/2019 — ou na hipdtese de licitacdo deserta e/ou decurso
do prazo de 24 meses — art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 — deve o Poder Piublico instaurar ou
dar continuidade ao processo de caducidade.

27.Sobre esse questionamento, existem outros aspectos a serem explorados, uma vez que envolve a
“retomada do contrato de parceria por iniciativa do poder publico”, trazendo outro contorno para as
questoes dos consulentes transcritas no § 10 desta instrucdo.

28.A partir dessa assertiva dos consulentes, verifica-se que o objetivo do questionamento nao ¢ o
mero encerramento do processo de relicitagdo, mas sua continuidade, obviamente com regras
diferentes das atuais para a relicitagdo. Como haveria a necessidade da concordancia do
concessionario, ¢ logico presumir que ele somente aderiria a nova proposicdo com regras mais
benéficas que as atuais.

29.0 suposto distrato do aditivo da relicitagdo ndo afetaria a qualificagdo do empreendimento no
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PPI, com isso, o concessionario inadimplente contratualmente e/ou sem capacidade de adimplir o
contrato, tanto na sua propria perspectiva quanto da Administragdo Publica, continuaria a usufruir
dos sobrestamentos das medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade
eventualmente, segundo os art. 2° ¢/c art. 13, § 3° da Lei 13.448/2017.

30.Além disso, ndo ¢ esclarecido de que forma seria essa retomada de parceria. Nesse aspecto,
chama a atencdo a seguinte afirmagao dos consulentes:

7. E relevante destacar que a Administracio Publica nio é pautada pelo retorno financeiro
direto que o objeto da concessdo possa lhe oferecer, ¢ sim pela melhor prestagdo do servigo
publico a populacgéo.

31.Ante a esse cenario, no campo das abstragdes que ¢ a resposta da consulta, fica dificil
vislumbrar uma motivagdo que: (i) defenda o encerramento do termo aditivo que pactuou a
celebracdo da relicitagdo rebatendo a motivacdo do ato que a concedeu; (ii) justifique a
continuidade do contrato no PPI; (iv) ampare a pactuacdo de novo instrumento contratual mais
favoravel ao concessionario inadimplente; (v) justifique a Administracdo Publica renunciar suas
receitas provenientes do contrato de concessdo original, (vi) demonstrem que todos os itens
enumerados anteriormente combinados possam gerar beneficio ao interesse publico superior ao
processo de relicitagdo entdo instaurado.

32.0 mais provavel nessa situacdo ¢ que o ato ndo se sustente ante a teoria dos motivos
determinantes, segundo o qual, na licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “a validade do ato se
vincula aos motivos indicados como seu fundamento, de tal modo que, se inexistentes ou falso,
implicam a sua nulidade”.

33.Ademais, com esse ato, a Administragdo Publica promoveria incentivos ao concessionario
inadimplente, premiando a ineficiéncia e prejudicando a isonomia dos contratos de concessao. Esse
incentivo a ineficiéncia provoca uma falta de alinhamento de interesses devido a auséncia de
incentivos no cumprimento contratual criando um risco moral.

34.Um exemplo dos resultados alcancados ao se promover medidas de incentivos ao inadimplente
¢ o do programa de parcelamentos especiais de débitos tributarios no dmbito federal. A Receita
Federal realizou em 2017 um “Estudo sobre Impactos dos Parcelamentos Especiais” que concluiu:

28. A instituicado de modalidades especiais de parcelamento de débitos, com reducoes
generosas de multas, juros, e também encargos legais cobrados quando da inscricdo em
Divida Ativa da Unido vem influenciando de forma negativa o comportamento do
contribuinte no cumprimento voluntirio da sua obrigacio, evidenciando assim uma
cultura de inadimpléncia. ....

29. Os elevados percentuais de exclusio de contribuintes dos parcelamentos especiais ¢ o
expressivo aumento do passivo tributario administrado pela Receita Federal evidenciam que os
parcelamentos nao sao instrumentos eficazes para a recuperacio do crédito tributario,
além de causar efeitos deletérios na arrecadacio tributaria corrente, posto que o
contribuinte protela o recolhimento dos tributos na espera de um novo parcelamento
especial. Frise-se que as regras oferecidas nesses programas tornam muito mais vantajoso para
o contribuinte deixar de pagar os tributos para aplicar os recursos no mercado financeiro, ja que
num futuro préoximo poderao parcelar os débitos com grandes descontos e outras vantagens. ...
30. Portanto, conclui-se que a instituicio de parcelamentos especiais nio tem atingido os
objetivos deles esperados: incrementar a arrecadacdo (diminuindo o passivo tributario) e
promover a regularidade fiscal dos devedores, devendo qualquer medida proposta nesse
sentido rejeitada. (grifos acrescidos)

35.Conforme se verifica no trecho transcrito, as medidas de incentivo ndo atingiram os objetivos
esperados como também provocaram resultados completamente indesejados pela Administracéo.

36.0utro ponto relevante da argumentagdo dos consulentes refere-se a modificagdo das “condi¢des
econdmicas ou regulatérias” como justificativa para a “alteracdo do contrato de concessdo
(desisténcia ou nado da relicitagdo)”.

37.Desde a assinatura do termo de relicitagdo dos processos em curso no TCU, listados na tabela 1,
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nao houve modifica¢cdes no ambiente regulatorio que justificassem a desisténcia da relicitagao.

38.Com relagdo as condigdes econdmicas, o maior evento desde o periodo da criacdo da lei de
relicitacdo foi o periodo da pandemia. Entretanto, nesse periodo o Governo Federal atuou
tempestivamente para evitar impactos nos concessiondrios. A titulo de exemplo, elenca-se a seguir
as medidas adotadas para o setor aeroportuario:

i) a Lei 14.034/2020 permitiu, entre outros comandos, a postergagdo do pagamento das
contribuicdes fixas vencidas em 2020 para o dia 18 de dezembro daquele ano e uma nova
rodada de reprogramagdes das outorgas aeroportuarias, por meio da alteragdo da Lei
13.449/2017;

il) no que tange a essa nova rodada de reprogramacio, a lei foi regulamentada pelo Decreto
14.446/2020, e posteriormente pela Portaria Minfra 157/2020. Com base nessa portaria, a Anac
aprovou novo reperfilamento do cronograma de pagamento das Contribui¢des Fixas;

iii) considerando a continuidade da pandemia em 2021, o Ministério da Infraestrutura, apos
anuéncia prévia do Ministério da Economia (prevista no art. 2° do Decreto 10.446/2020), editou
nova regulamentagdo — a Portaria 139/2021 — para a Lei 13.499/2017, permitindo a instrugdo e
analise de mais uma rodada de reprogramagdo do cronograma de recolhimento das
contribuic¢des fixas para contratos de concessao celebrados até 31/12/2016.

39.Ante o exposto, a revogagao do processo de relicitagdo para a posterior retomada da parceria por
iniciativa da Administracdo, além de carecer de respaldo legal, atenta contra: a teoria dos motivos
determinantes, o principio da eficiéncia, a isonomia das concessoes, € o interesse publico.

V. Balizas técnicas a motivar o encerramento da relicitacdo, por iniciativa do Poder
Concedente

40.Conforme tratado no topico IV supra, a assinatura do termo aditivo de relicitacdo pela
Administracao gera o direito para a concessionario de que seja instaurado novo processo licitatorio
do ativo objeto da concessdao. Com isso, por forga da Sumula 473 do STF, exaure-se a margem de
discricionaridade do Poder Publico, submetendo-se as hipdteses de extingdo do processo de
relicitacdo previstas na Lei 13.448/2017 e Decreto 9.957/2019.

41.Ante o exposto, a resposta para a questdo “b) Quais as balizas técnicas que o gestor deve
apontar na sua motivagdo para o encerramento do processo de relicitagdo, por iniciativa do Poder
Concedente?” ¢ a seguinte:

b) Apés a assinatura do termo aditivo de relicitacdo, o processo se encerra pelo
cumprimento do seu objetivo ou pelas hipdoteses previstas no art. 20, §1° da
Lei 13.448/2017 e art. 8° inciso XII, do Decreto 9.957/2019, sem margem de
discricionariedade para o Poder Concedente.

42.Em que pese a resposta ao item b) acima, considera-se salutar tecer algumas consideragdes
acerca dessas balizas para o caso de entendimento divergente sobre a questdo, em especial pelo
surgimento de teses do encerramento da relicitagdo mediante acordo entre as partes.

43.Nesse diapasao cabe trazer a baila o conceito de interesse publico, por se tratar de um conceito
juridico indeterminado, empregado tdo corriqueiramente que se sujeita a ser imprudente com o seu
uso:

O contetido juridico do conceito de interesse piublico ndo é encontrado pelo critério
subjetivo de sua titularidade, ou seja, reporta-se sempre ao interesse publico primario, que
reside no ordenamento positivo e, portanto, encontra-se alocado a partir de um critério
formal — conclusao esta que realoca seu contetido para o terreno da hermenéutica;

As conveniéncias circunstanciais do Estado (também denominadas de interesse do Estado ou
interesse secundario) quando nfo coincidentes com o dito interesse publico primario,
evidentemente estdo na zona de certeza negativa do conceito — equivalendo, entdo, a o que seria
um interesse particular (ainda que passivel de ser titularizado pelo Estado);

... Independentemente da capacidade dos individuos perseguirem ou ndo dado interesse, ele
sera publico se estiver em consonéincia com a ética constitucional e com os principios que

7

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 74074214.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.877/2023-8

regem um Estado Social e Democratico de Direito;

... O contetido do interesse publico, portanto, ndo se restringe aos ditames inerentes aos
direitos fundamentais, mas € compreendido a partir de todo o ordenamento juridico
estabelecido pela Constituicio da Republica de 1988 — que impde um modelo de Estado
social ao Brasil pautado pelo objetivo geral da felicidade do povo — ou seja, 0 maximo possivel
de bem-estar;

Também o artigo 3° da Constituicio fornece a finalidade do Estado brasileiro e, assim,
aponta para objetivos que constituem o interesse publico (e justificam a supremacia do
mesmo sobre o interesse privado);

Os principios constitucionais que norteiam a Administracio Publica também compdem o
contetido do interesse publico, notadamente o principio da legalidade (pois ¢ a partir dele
que se torna possivel a explicitacdo da vontade democratica). (Gabardo, Emerson. e Rezende,
Mauricio C. M. O conceito de interesse publico no direito administrativo brasileiro. Revista
Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 115, p. 267-318, jul./dez. 2017)

44.Logo, ndo ¢ a titularidade que define o interesse publico, mas sim todo o ordenamento juridico,
“notadamente o principio da legalidade (pois ¢ a partir dele que se torna possivel a explicitacdo da
vontade democratica)”

45.Ciente do interesse publico, faz-se necessario vencer o desafio da renegociacdo do contrato. No
Brasil, h4 poucos estudos quanto a natureza e impacto das renegociacdes das concessdes. Porém,
no ambito internacional existe um vasto nimero de artigos que demonstram as experiéncias e
resultados obtidos com as renegociagoes.

46.Estudo feito pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE)
OEDC acerca das concessdes rodoviarias no Chile, Colémbia e Peru no periodo de 1993 a 2010
mostraram que as renegociagdes das concessdes sdo provocadas majoritariamente pelo Poder
Publico e motivadas por comportamentos oportunistas, e ainda que resultaram em um acréscimo de
custo do valor inicial de 15% no Chile e Peru e mais de 280% na Colombia:

Fourth, renegotiations of contracts have implied high fiscal costs and an increase in the terms
of the contracts. Among contracts renegotiated, on average, the fiscal cost exceeded 25 million,
45 million and 265 million in Peru, Chile and Colombia, respectively (USD constant prices of
2009). This represents a fiscal cost over the initial value close to 15% in Chile and Peru, and
more than 280% in Colombia.

(...)

Fifth, State-led renegotiations, which are more common than firm-led renegotiations, are often
motivated by the opportunistic behaviour of governments. Concessionaires had the initiative on
less than a fifth of renegotiations and more than 80% of the renegotiations resulted from a
bilateral agreement. After controlling for a set variables, results suggest that State-led
renegotiations that added new stretches of roads and State-led renegotiations that
included additional complementary works during governments’ last year in office were
costlier than other renegotiations, measured as a percentage of the contract’s initial value.
Furthermore governments deferred a larger share of renegotiation’s fiscal costs in State-led
renegotiations that took place during their last year in office.

These results suggest that most of the renegotiations were not the unavoidable result of
incomplete contracts, nor firms seeking larger rents or accounting for low traffic levels. The
three countries analysed make for a diverse sample given the heterogeneity in concession and
regulatory designs as well as the frequency and size of renegotiations. These countries differed
in the initial set up of concession programmes and have all evolved differently to their
respective experiences. Even Chile that is the country with the longest experience and with the
lowest number of renegotiation per year elapsed (0.2), most of the renegotiations were
government led (85%), with the largest proportion of renegotiations requiring additional works
(69%) and the highest fraction paid in future fiscal years (55%), a presumption that time
consistency problems were a major factor explaining the renegotiations. (Bitran, Eduardo et al.
Opening the black box of contract renegotiations: An analysis of road concessions in Chile,
Colombia and Peru. OECD DEVELOPMENT CENTRE. Working Paper No. 317)
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47.Pode-se questionar que os dados ndo sdo do Brasil e sdo antigos. Entretanto, nosso cenario
recente ndo ¢ diferente. Estudo realizado nas concessodes brasileiras em diversos setores no periodo
de 2006 a 2016 mostraram um alto nimero de renegocia¢des em um curto periodo, motivados pelo
Poder Publico e impactados em geral por razdes politicas e periodos eleitorais:

Our research shows evidence that, similar to other PPP experiences, Brazil has also suffered
from na abnormal number of renegotiation events, together with the first renegotiation
event occurring after a short period of the start of the contract. Furthermore, as the number
of PPP projects increases (and as time passes for each contract), renegotiation events occur
more often, increasing the problem. All States and all sectors that have PPP projects seem to be
affected by this phenomenon. The motives are mainly on the public side, such asfailures in the
planning and concept of projects. Electoral periods and the political connections of
shareholders have a significant impact on renegotiations. Results for the political party,
national shareholders, and allocation of the demand risk to the private sector show an increase
in the likelihood of renegotiation. (Silva Neto, Dimas C. et al. Understanding the patterns of
PPP renegotiations for infrastructure projects in Latin America: The case of Brazil. Competition
and Regulation in Network Industries, 1-26, 2018).

48.Poderiam ainda ser trazidos mais exemplos de experiéncias internacionais sobre a renegocia¢ao
de concessdes, mas na busca de ser mais conciso, encerra-se com a citacdo de review paper, que
traz uma visdo geral do tema mediante a revisdo de artigos publicados sobre o assunto, que analisa
as vantagens e desvantagens das concessoes, seus riscos e apresenta fundamentos para geri-los.
Neste artigo, elenca-se as diversas renegociagdes que ocorrem nos anos iniciais provocados pelo
Poder Publico como um fator que reduz a eficiéncia dos ganhos obtidos com as concessoes ¢
favorece os operadores, bem como, a tendéncia do Poder Publico em resgatar as concessionarias,
fomentando o risco moral:

Also, when private partners are facing financial difficulties, governments may be tempted to
rescue them instead of rescuing the project, attracting opportunistic investors and
fostering moral hazard.

(...)

Contract renegotiations are common. Due to changes in technology or demand, or unexpected
events, long-term contracts are expected to face some renegotiation during their lifecycle. But
evidence shows that too often PPPs face repeated renegotiation, starting in their first few years.
And often it is the public authorities that initiate renegotiation, giving a bargaining
advantage to the private partner (who can always refuse to change the terms of the contract,
except when forced and compensated). In some cases, the possibility of extending a concession
for a few more years helps disguise the fiscal cost of the renegotiation, when the loss of future
revenue is not fully perceived as a fiscal cost.

Contract renegotiation tends to favor private-sector operators and reduce PPP efficiency.
While PPP procurement is expectedly done under competition, renegotiation is usually
conducted under no competitive pressure and with information asymmetry. Poor negotiating
skills often compound weak government bargaining power, leading to efficiency losses.
(Foud, Manal et. Al. Mastering the Risky Business of Public-Private Partnerships in
Infrastructure. ~ Volume:2021.  International =~ Monetary = Fund.  Disponivel em:
https://www.elibrary.imf.org/view/journals/087/2021/010/article-A001-en.xml)

49.Apesar de ja ter sido comentado anteriormente, € relevante ser repetitivo quanto a esse ponto, a
renegociacdo que se ventila é com os atuais concessionarios inadimplentes contratualmente
e/ou sem capacidade de adimplir o contrato, tanto na sua prépria perspectiva quanto da
Administracdo Publica, que em ato complexo envolvendo Agéncia Reguladora, Ministério da
area de atuagdo, CPPI e Presidéncia da Republica deliberam sobre o assunto. Com isso, 0s riscos
apontados pelas pesquisas das experiéncias internacionais e nacionais sobre a renegociacao
seriam potencializados.

50.Ante o exposto, as experiéncias de renegociacdo das concessdes mostram que sdo contrarias ao
interesse publico, reduzindo a eficiéncia da concessdo, gerando um risco moral e beneficiando os
concessionarios.
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51.Para que uma eventual renegociagdo atenda ao interesse publico ¢ fundamental que esteja
assentada sobre o principio da legalidade e impessoalidade. Ademais, faz-se imperativo que sejam
mantidas as condigOes efetivas da proposta e preservacdo dos principios que orientam a licitagdo
precedente a concessao.

52.Nessa linha, o eventual encerramento do processo de relicitagdo por iniciativa do Poder Publico
devera demonstrar em sua motivagdo que a alternativa da medida a ser adotada seja mais eficaz que
a transferéncia do ativo para um novo concessionario que goze de higidez econdmico-financeira,
selecionado mediante um processo que contou com a participagdo da sociedade na sua formulagéo,
mediante a consulta publica, no qual ha um compromisso da retomada imediata de investimentos
com conclusdo em um curto periodo para assegurar a prestagdo adequada dos servicos, e
aumentando a arrecadacdo do Governo Federal, preocupacdo da atual gestdo que ¢ de amplo
conhecimento publico.

53.Quanto ao efeito na arrecadagdo, no dia 19/5/2023 foi realizado o leildo da relicitagdo do
Aeroporto de S3o Gongalo do Amarante que alcangou agio de 41% sobre o lance minimo
estabelecido, demonstrando a validade do modelo e os beneficios alcangados para a sociedade.
(https://www.gov.br/anac/pt-br/noticias/2023/governo-arrecada-320-milhoes-em-novo-leilao-do-
aeroporto-de-natal).

54.Com relagdo a alternativa de encerrar os processos de relicitacdo e permanecer com os atuais
concessionarios, cabe destacar que em fungdo do estado de pentiria que se encontram, eles estdo
sem pagar as outorgas, no caso dos aeroportos, ou cobrando excedentes tarifarios, caso das
rodovias, com o objetivo que mantivessem apenas a prestacdo dos servicos dos servicos essenciais
até o inicio do novo contrato de concessdo. A continuidade desses contratos passaria ndo s6 pela
regularizag@o dessa situag@o, como também pelo pagamento de multas, reposicdo de garantias e
realizacdo dos investimentos obrigatdrios que assegurem a prestacdo adequada do servigo.
55.Ante a essa situagdo, parece improvavel que “a celebracdo de um novo acordo”, nas palavras do
consulente, possa ser exitosa com os atuais concessionarios, atenda ao interesse publico e suplante
os beneficios advindos da solugdo posta e prevista legalmente que ¢ a relicitagdo.
56.Apesar disso, ante a consulta e a possibilidade de divergéncia das conclusdes ora alcangadas,
caso o Poder Concedente resolva ultrapassar esses obstaculos impostos pela situagdo fatica e pelo
ordenamento juridico, faz-se imprescindivel que a motivacdo do ato contemple:
1. a contraposicao dos motivos que levaram originalmente a Administragao Publica
a celebrar o termo aditivo de relicitacdo, consideracdo a manifestagdo da ANAC,
Ministério da Area de atuacdo e CPPI;

ii. justificativa para que o contrato de concessao continue no ambito do PPI e goze
dos beneficios de sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a
processo de caducidade eventualmente, segundo os art. 2° c/c art. 13, § 3° da Lei
13.448/2017, considerando o encerramento da relicitagao;

1ii. demonstracdo de que os resultados alcancados com “a celebragdo de um novo
acordo” superam os advindos da relicitacao;

iv. demonstragdo da capacidade econdmico-financeira do atual concessionario para
adimplir as clausulas contratuais em mora e implementar os investimentos necessarios
para a prestagdo adequada do servico dentro do prazo requerido;

V. reestabelecimento integral das garantias a serem exigidas do atual
concessionario para assegurar o Poder Concedente quanto ao inadimplemento
contratual, incluidos os relativos & execucdo das obras necessarias para a prestacao
adequada do servico dentro do prazo requerido;

Vi. submissdo dos termos do “novo acordo” a consulta publica para possibilitar a
manifestacdo da sociedade, resguardando os direitos dos usuarios do art. 175, II, da
Constituigdo, até entdo assegurados com as consultas publicas no processo de licitagdo
original e na relicitagao;
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vii.  avaliagdo econdmico-financeira da vantajosidade da celebragdo do “novo
acordo’;

viii.  relacdo de estudos, investigacdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou
investimentos ja efetuados, vinculados ao objeto do ‘“novo acordo”, com a
discriminacao dos custos correspondentes;

1X. estudo de demanda atualizado e desenvolvido a partir das caracteristicas do
“novo acordo’;

X. projecdo das receitas operacionais, devidamente fundamentada no estudo de
demanda previsto no item anterior;

Xi. relacdo das obras e dos investimentos obrigatorios a serem realizados pelo
concessionario durante a execucdo do “novo acordo”, acompanhados dos respectivos
cronogramas fisico-financeiros, bem como das obras e dos investimentos que cabera ao
Poder Concedente realizar, se for o caso;

xii.  relagdo de obras e investimentos ndo obrigatdrios, mas que sdo vinculados ao
nivel de servigo, acompanhados da estimativa de sua implantacdo, por meio de
cronogramas fisico-financeiros sintéticos;

xiii.  orcamento detalhado ¢ atualizado das obras ¢ dos investimentos a serem
realizados obrigatoriamente pelo concessionario, de forma que os elementos de projeto
basico e o nivel de atualizagdo dos estudos apresentados permitam a plena
caracterizacdo da obra, do investimento ou do servigo;

xiv.  discrimina¢do fundamentada das despesas e¢ dos custos estimados para a
prestagao dos servigos;

xv.  relagdo das medidas mitigadoras e/ou compensatdrias dos impactos ao meio
ambiente, inclusive do passivo ambiental existente, acompanhada de cronograma fisico-
financeiro e da indicacdo do agente responsavel pela implementacdo das referidas
medidas;

xvi.  discriminacdo dos custos para adequagdo do projeto as exigéncias ou
condicionantes do 6rgdo competente de protegdo ao meio ambiente; e

xvii. estudo contendo descrigdo exaustiva de todos os elementos que compdem a
matriz de reparti¢do de riscos do empreendimento, fundamentando a alocacio de cada
risco mapeado para cada uma das partes envolvidas no contrato a ser firmado.

CONCLUSAO

57.Cuidam os autos de consulta formulada pelo Ministro de Estado de Portos e Aeroportos e pelo
Ministro de Estado dos Transportes sobre a interpretagdo da Lei de Relicitagoes.

58.0 processo foi distribuido por dependéncia ao Ministro Vital do Rego, relator do TC
009.470.2020-4, entretanto demonstrou-se que existiam outros processos em tramite no TCU que
tratam do mesmo tema, fragilizando o critério adotado e pondo em risco o principio do juiz natural.

59.0 despacho do Ministro Relator determinou o prazo de cinco dias para manifestagao da unidade
técnica, posteriormente prorrogado para o dia 24/5/2023. Apesar dessa prorrogagdo, ante a
complexidade da matéria e ineditismo das questdes formuladas, o prazo resultou em limitagdes no
aprofundamento das questdes dos consulentes.

60.A analise realizada concluiu pelo conhecimento da consulta, vez que formulada por autoridade
que possui legitimidade para tanto, acerca da aplicabilidade, em tese, de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a matéria de competéncia deste Tribunal, de modo que se encontram
satisfeitos os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2° do
Regimento Interno.

61.Com relagdo a consulta, indagou-se o seguinte:
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a) Se ha alguma objecdo deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento de que o carater
irrevogavel e irretratavel da relicitacdo se restringe a iniciativa do concessionario?b) Quais as
balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua motivagdo para o encerramento do processo de
relicitacdo, por iniciativa do Poder Concedente? (peca 2)

62.Para a questdo a), concluiu-se pela seguinte resposta:

a) Apoés a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, a Administracdo Publica esta
vinculada a dar prosseguimento ao novo processo licitatorio do ativo objeto da concessdo que se
encerra com a extingdo do contrato de concessdo vigente e a transferéncia do contrato de
concessdo para o novo concessionario. Caso esse processo ndo tenha éxito, devido ao
descumprimento do termo aditivo de relicitacdo por parte do concessionario — art. 8°, inciso XII,
do Decreto 9.957/2019 — ou na hipoétese de licitagdo deserta e/ou decurso do prazo de 24 meses
— art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 — deve o Poder Publico instaurar ou dar continuidade ao
processo de caducidade.

63.Quanto a questdo b), chegou-se a seguinte resposta:

b) Apbs a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, o processo se encerra pelo
cumprimento do seu objetivo ou pelas hipoteses previstas no art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 e
art. 8°, inciso XII, do Decreto 9.957/2019, sem margem de discricionariedade para o Poder
Concedente.

64.0s topicos IV e V trazem os fundamentos faticos e juridicos que limitam essa atuagdo do Poder
Concedente, entretanto, considerando a natureza da consulta e a possibilidade de divergéncia das
conclusdes ora alcancadas, o § 56 elenca os parametros minimos da motivacdo para o ato
pretendido.

BENEFICIOS DAS ACOES DE CONTROLE EXTERNO

65.Entre os beneficios do exame desta consulta pode-se mencionar fornecimento de subsidios para
atuacdo do Ministério dos Portos e Aeroportos e Ministério dos Transportes.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

66.Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragao superior, propondo:

a) conhecer da presente consulta, vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

b) nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder ao consulente que:

b.1) Apos a assinatura do termo aditivo de relicitacdo, a Administracdo Publica esta vinculada a
dar prosseguimento ao novo processo licitatorio do ativo objeto da concessdo que se encerra
com a exting@o do contrato de concessao vigente e a transferéncia do contrato de concessao para
0 novo concessionario. Caso esse processo nao tenha éxito, devido ao descumprimento do termo
aditivo de relicitagdo por parte do concessiondrio — art. 8°, inciso XII, do Decreto 9.957/2019 —
ou na hipotese de licitagdo deserta e/ou decurso do prazo de 24 meses — art. 20, §1° da Lei
13.448/2017 — deve o Poder Publico instaurar ou dar continuidade ao processo de caducidade;

b.2) Apo6s a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, o processo se encerra pelo cumprimento
do seu objetivo ou pelas hipoteses previstas no art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 e art. 8°, inciso
XII, do Decreto 9.957/2019, sem margem de discricionariedade para o Poder Concedente;

b.3) Caso o Tribunal entenda de forma divergente em relagdo aos itens anteriores, que o gestor
considere minimamente os itens relacionados no § 56 desta instru¢do na motivagdo do ato de
encerramento da relicitagao.

¢) arquivar o presente processo.
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3. O diretor da subunidade técnica concordou, em esséncia, com a instrucdo do auditor, mas
discordou, em parte, de alguns aspectos abordados, conforme se segue (peca 9):

Concordo, em esséncia, com a instru¢ao formulada pelo AUFC CLEITON ROCHA DE MATOS
na peca anterior, sem prejuizo de dissentir, em parte, de alguns aspectos nela abordados. Permito-
me tecer abaixo algumas consideragdes adicionais para o entendimento do tema objeto da consulta.

Breves consideracdes adicionais sobre a sistematica da relicitacio

1. Para que o empreendimento esteja apto ao processo de relicitacdo € necessario que haja (i) o ndo
atendimento das disposi¢des contratuais pelo contratado ou (ii) a demonstragdo da incapacidade do
contratado de adimplir as obrigagdes contratuais ou financeiras assumidas originalmente, nos
termos do art. 13 da Lei 13.448/2017. Nesse sentido verificam-se, de antemao, duas situagodes
distintas: uma, a de concessionaria que ja vem apresentando problemas de cumprimento das
obrigagdes contratuais; € outra a de concessionaria que, mesmo adimplente com suas obrigagdes,
antecipa-se a uma provavel incapacidade futura de cumprimento de suas obrigagdes (e.g. futura
constru¢do de uma nova pista de pouso ou duplicacdo de trecho rodoviario) e requer, assim, sua
adesdo a relicitagao.

2. Em linha com as justificativas constantes da Exposi¢do Ministerial da Medida Provisoria
752/2016 trazida pelos consulentes, pode-se afirmar que a relicitacio representa, em ultima
instancia, a tentativa de viabilizacio de uma alternativa menos gravosa e mais eficiente em
relacido a caducidade para a extin¢iio do contrato de concessio.

3. Sobre a eventual desqualificacdo do empreendimento no ambito do PPI, como decorréncia de
eventual novo acordo que venha a ser firmado alternativamente a relicitagdo, vale frisar ainda que o
ato de qualificagdo se sujeita ao juizo de conveniéncia e a oportunidade do Presidente da
Republica, nos termos do art. 6° do Decreto 9.957/2019, podendo a desqualificacdo, no entanto, ser
realizada diretamente pelo Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos (art. 8°, inciso
XIII, do Decreto 9.957/2019). Ambos os atos sdo caracterizados como sendo tipicamente
discricionarios e passiveis de controle.

4. ApoOs a assinatura do termo aditivo de relicitagdo entre o Poder Concedente, aqui representado
pela Anac ou Antt, e o concessionario, este ultimo adquire a legitima expectativa de ver instaurado
novo processo licitatorio do ativo objeto da concessdo, sendo o processo encerrado, em regra,
apenas com (i) a transferéncia do ativo; (ii) o insucesso do processo nos termos do art. 20, § 1° da
Lei 13.448/2017, ou (iii) a desqualificagdo do empreendimento no ambito do PPI provocado pelo
descumprimento do termo aditivo, nos termos do art. 8°, inciso XII, do Decreto 9.957/2019.

Possibilidade de novo acordo que encerre a relicitacdo durante o curso regular do processo

5. A partir da leitura sistémica da consulta proposta, verifica-se que o objetivo do primeiro
questionamento ndo ¢ validar o encerramento atipico do processo de relicitacdo por iniciativa
exclusiva e unilateral pelo Poder Concedente, mas sim entender se seria possivel a revisdo de tal
processo mediante novo acordo (v. item 9 da peca 2). Nesse sentido, sugere-se a possibilidade de
continuidade do contrato de concessdo, retornando-se ao momento imediatamente anterior ao da
relicitacdo.

6. Sob a otica da legislagdo que rege o processo de relicitagdo, ¢ correto afirmar que a
irrevogabilidade e irretratabilidade na adesdo ao processo de relicitacdo dirigem-se ao contratado,
ndo sendo vinculantes em relacdo ao Poder Concedente, na forma do art. 14, § 2° 111, e art. 15, 1, da
Lei 13.448/2017 € art. 3°, 111, do Decreto 9.957/2019.

7. Além disso, é inequivoco que se compreende nas competéncias da Anac e da Antt, na qualidade
de Poder Concedente para fins de contrato de concessdo, a prerrogativa de celebrar acordos no
ambito desses contratos, com fundamento no art. 8°, inciso XXIV, da Lei 11.182/2005, ¢ no art. 24,
inciso V, da Lei 10.233/2001, dado que ndo faria sentido a lei consignar uma competéncia para
essas agéncias sem que os meios indispensaveis para o seu exercicio nao lhe fossem igualmente
outorgados.
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8. Entende-se ainda que, em sentido mais amplo, tal linha argumentativa inclusive estd em linha
com os preceitos gerais admitidos pelo art. 26 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
(Lindb), ao prever que “para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicao de licenca, a autoridade administrativa
podera, apos oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apés realizagdo de consulta publica, e
presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados,
observada a legislacdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicagdo oficial”.

9. Cumpre lembrar que, por ocasido de julgamento ocorrido em 7/12/2020, em sede de controle
concentrado de constitucionalidade, tendo como norma impugnada a propria Lei 13.448/2017, o
STF fixou o seguinte entendimento, em consonancia o exposto nos paragrafos precedentes:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA CAUTELAR
INDEFERIDA. DIREITO ADMINISTRATIVO. SETOR FERROVIARIO. PRORROGACAO
ANTECIPADA DOS CONTRATOS DE CONCESSAO. ALEGADA
INCONSTITUCIONALIDADE DO § 2° DO INC. II DO ART. 6°, DOS §§ 1°, 3°, 4° E 5° DO
ART. 25 E DO § 2° DO ART. 30 DA LEI N. 13.448, DE 5.6.2017. ACAO DIRETA
JULGADA IMPROCEDENTE.

(..)

5. A imutabilidade do objeto da concessio niao impede alteracdes no contrato para
adequar-se as necessidades econdmicas e sociais decorrentes das condi¢cdes do servico
publico concedido e do longo prazo contratual estabelecido, observados o equilibrio
economico-financeiro do contrato e os principios constitucionais pertinentes.

10.Na situacdo hipotética de rompimento prematuro e atipico do processo de relicitagdo, cabe
também reforcar a necessidade da concordancia do concessionario com 0s novos termos propostos,
sendo racional presumir que ele somente aderiria a esse novo arranjo com regras mais benéficas do
que as atuais, dado que o retorno as condigdes anteriormente vigentes traria consequéncias, em
principio, extremamente gravosas e de impacto imediato a esses concessionarios.

11.Nessa linha, cabe avaliar ainda se eventual distrato do aditivo da relicitacdo poderia ndo afetar a
qualificagdo do empreendimento no PPI e, com isso, o concessionario inadimplente
contratualmente ou que demonstre incapacidade de adimplir o contrato original, tanto na sua
propria perspectiva quanto na visdo do Poder Concedente, continuaria a usufruir das medidas
excepcionais intrinsecas a qualificagdo, tais como o sobrestamento das medidas destinadas a
instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade, segundo o art. 2° c/c art. 13, § 3° da
Lei 13.448/2017.

12.A esse respeito, entende-se que a busca de um consenso materializado na assinatura e posterior
manutencdo do aditivo de relicitagdo é o objetivo a ser perseguido a partir da qualificagdo,
verificando-se inclusive a expedi¢cdo de decretos de qualificagdo dos empreendimentos para fins de
relicitacdo prevendo a perda da eficacia e extingao da qualificagcdo obtida, para todos os efeitos, na
hipétese do termo aditivo ndo vir a ser firmado em prazo razoédvel (e.g. Decretos 10.427/2020,
10.472/2020, 11.171/2022). Assim, ¢é possivel afirmar que a manutencido do status de
empreendimento qualificado apds o desfazimento de aditivo de relicitaciao valido e eficaz, siao
atos, em principio, contrarios a finalidade e a légica do procedimento de relicitacio como
alternativa a caducidade.

13.Tal interpretag@o pela possibilidade de manuten¢do do status de empreendimento qualificado de
forma autonoma e independente em relacdo a relicitagdo promoveria incentivos indevidos ao
concessionario inadimplente, premiando a ineficiéncia e prejudicando a isonomia dos leildes
realizados. Esse estimulo a ineficiéncia provoca uma falta de alinhamento de interesses e aumenta a
possibilidade de comportamentos oportunistas, encorajando a assun¢do de risco moral pelas
concessionarias, de forma que tal perspectiva ndo condiz o racional objetivado pelo legislador na
edi¢do da Lei 13.448/2017, ja que contraria aos fins por ela almejados.

14.Ante o exposto neste topico, considera-se oportuna a seguinte resposta para a questdo “Se ha
alguma objecao deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento de que o carater irrevogavel e
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irretratavel da relicitacdo se restringe a iniciativa do concessionario?””:

L. Nos termos do art. 14, inciso III, e art. 15, inciso I, a irrevogabilidade e irretratabilidade
na adesdo ao processo de relicitagdo sdo vinculativas exclusivamente em relacdo ao
concessionario.

IL. Considerando que o processo de relicitagdo objetiva a extingdo amigavel do ajuste
origindrio, inexiste vedagdo legal a cenario hipotético no qual, por iniciativa do Poder
Concedente, ¢ de comum acordo com o contratado originario, ambas as partes optem pelo
retorno as condi¢des contratuais originais anteriores ao termo aditivo de relicitacao.

1. A autorizacgdo para que o Poder Concedente possa veicular, mediante comum acordo,
alteracdes nas condi¢des contratuais da concessdo, decorre diretamente das competéncias
previstas nas leis de criagdo da Anac (art. 8°, inciso XXIV, da Lei 11.182/2005) e da ANTT
(art. 24, inciso V, da Lei 10.233/2001).

Iv. Nos termos da jurisprudéncia do STF, ‘A imutabilidade do objeto da concessdo ndo
impede alteragoes no contrato para adequar-se as necessidades econdomicas e sociais
decorrentes das condi¢oes do servico publico concedido e do longo prazo contratual
estabelecido, observados o equilibrio economico-financeiro do contrato e os principios
constitucionais pertinentes’ (ADI/DF 5991, Rel. Min. Carmen Lucia).

V. Nao obstante a possibilidade de novo acordo objetivando retorno as condig¢des
contratuais anteriores ao termo aditivo de relicitacdo, sujeita-se o contratado a todas as
consequéncias legais e regulamentares decorrentes da eventual ruptura voluntaria e consensual
com o processo relicitatorio, incluindo, mas ndo se limitando a: (i) instauragdao ou retomada de
processo de caducidade; e (ii) restabelecimento automatico dos encargos, das obrigagdes e das
condi¢des vigentes antes da celebragdo do termo aditivo.

Parametros minimos a serem considerados para o encerramento da relicitacao

15.Al1ém da demonstragdo de interesse publico inerente ao hipotético novo ajuste alternativo a
relicitagdo, vale frisar que todos os documentos e atos administrativos exarados no ambito dos
processos de requerimento de relicitacdo processados pelas respectivas agéncias reguladoras
culminaram na manifestacdo de opinativo pela viabilidade técnica e juridica da relicitagdo. Dessa
forma, tal manifestagdo de vontade do Poder Concedente passou a vincula-lo em relagdo aos
motivos por ele explicitados, consoante a teoria dos motivos determinantes, sendo esta teoria
amplamente utilizada na jurisprudéncia desta Corte, inclusive quando se trata de desestatizacoes (v.
Acorddos 2666/2013-TCU-Plenario, Rel. Min. Augusto Sherman; 957/2016-TCU-Plenario, Rel.
Min. Walton Alencar Rodrigues).

16.Seguindo essa ldgica, a motivacdo exposta para a mudanca de entendimento do Poder
Concedente em relagdo a conveniéncia do prosseguimento do processo de relicitagdo podera
também ser cotejada com todo o acervo documental constante do processo administrativo de
requerimento da relicitagdo. Caso seja constatada incoeréncia entre a fundamentacdo exposta,
considerando todo esse conjunto de atos preparatorios, e o resultado almejado nas manifestagdes de
vontade, torna-se possivel assim a invalidagdo de encerramento atipico do processo de relicitagdao
de comum acordo com a concessionaria. Nesse sentido ¢ o entendimento dominante do STJ:

ADMINISTRATIVO. ATO ADMINISTRATIVO. VINCULACAO AOS MOTIVOS
DETERMINANTES. INCONGRUENCIA. ANALISE PELO JUDICIARIO.
POSSIBILIDADE. DANO MORAL. SUMULA 7/STJ.

1. Os atos discricionarios da Administragdo Publica estdo sujeitos ao controle pelo Judiciario
quanto a legalidade formal e substancial, cabendo observar que os motivos embasadores dos
atos administrativos vinculam a Administracao, conferindo-lhes legitimidade e validade.

2. "Consoante a teoria dos motivos determinantes, o administrador vincula-se aos motivos
elencados para a pratica do ato administrative. Nesse contexto, ha vicio de legalidade nao
apenas quando inexistentes ou inveridicos os motivos suscitados pela administracio, mas
também quando verificada a falta de congruéncia entre as razdes explicitadas no ato e o
resultado nele contido" (MS 15.290/DF, Rel. Min. Castro Meira, Primeira Se¢ao, julgado em
26.10.2011, DJe 14.11.2011).
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3. No caso em apreco, se o ato administrativo de avaliagdo de desempenho confeccionado
apresenta incongruéncia entre pardmetros e critérios estabelecidos e seus motivos
determinantes, a atuacdo jurisdicional acaba por ndo invadir a seara do mérito administrativo,
porquanto limita-se a extirpar ato eivado de ilegalidade.

4. A ilegalidade ou inconstitucionalidade dos atos administrativos podem e devem ser
apreciados pelo Poder Judicidrio, de modo a evitar que a discricionariedade transfigure-se em
arbitrariedade, conduta ilegitima e suscetivel de controle de legalidade.

5. "Assim como ao Judiciario compete fulminar todo o comportamento ilegitimo da
Administracdo que aparega como frontal violacdo da ordem juridica, compete-lhe, igualmente,
fulminar qualquer comportamento administrativo que, a pretexto de exercer apreciacio
ou decisdo discricionaria, ultrapassar as fronteiras dela, isto é, desbordar dos limites de
liberdade que lhe assistiam, violando, por tal modo, os ditames normativos que assinalam
os confins da liberdade discricionaria." (Celso Anténio Bandeira de Mello, in Curso de
Direito Administrativo, Editora Malheiros, 15* Edi¢2o.)

(-
(STJ, AgRg no REsp 1280729/RJ, 2* Turma, Rel. Min. Humberto Martins, j. 10/04/2012, p. DJe
19/04/2012.)

17.Assim, na hipotese de desejar proceder a novo acordo com desfazimento do processo de
relicitacdo j& em curso, sem prejuizo de outras condicionantes a serem analisadas em caso concreto
submetido a apreciagdo da Corte, 0 Poder Concedente deve comprovar a ocorréncia de fatos
supervenientes ao termo aditivo de relicitacio que tornem insubsistente ou nio mais aplicavel
a motivacdo original que embasou a manifestacio pela viabilidade técnica e juridica da
relicitacio. Deve ainda o respectivo ministério supervisor manifestar-se em relacao a
aderéncia do novo ajuste relativamente ao escopo da politica piblica formulada para o setor.

18.Relativamente a esse hipotético novo acordo, cabe pontuar que, ante esse cendrio, pode se
revelar necessaria avaliagdo ex ante, no caso concreto, de estudo de viabilidade sobre a
capacidade econdmico-financeira da SPE em arcar com os investimentos a serem executados,
bem como sanear as dividas de natureza contratual vencidas e nio pagas.

19.Nessa situagdo, a “celebracdo de um novo acordo, ante a solucdo dos aspectos operacionais e
econdmico-financeiros do contrato de parceria”, como disseram os consulentes, poderia vir a
desnaturar severamente as caracteristicas do objeto licitado, tornando a propria manifestagdo inicial
sobre a desestatizacao realizada pelo TCU in6cua, dado que a magnitude das alteracdes contratuais
insita a essa solugdo pressupde-se suficientemente elevada para que sejam eliminadas as causas
apontadas pelas concessionarias requerentes como determinantes para o insucesso do
empreendimento nos moldes originalmente contratados.

20.Além disso, vale lembrar a existéncia de soberbo risco de inexecugdo dos investimentos a serem
pactuados, caso sejam mantidos os contratos atuais, tendo em vista que as concessionarias que ja
solicitaram relicitacdo estdo combalidas financeiramente, sendo este fato inconteste e assumido
pelas proprias requerentes. Ressalta-se que as concessionarias atuais ja estavam sem pagar outorgas
(caso dos aeroportos) ou cobrando excedentes tarifarios (no caso de rodovias), com o objetivo de
possibilitar a essas SPE’s que mantivessem apenas a prestagdo dos servigos essenciais até o inicio
do novo contrato de concessdo. Para a realizagdo de obras de grande porte ainda contratualmente
previstas, questiona-se se essas concessionarias teriam capacidade financeira de cumprir com as
obrigagdes que vierem a ser pactuadas.

21.Permanece ainda a possibilidade de risco de inadimpléncia no pagamento das outorgas pelas
concessionarias. Dentre as hipoteses ventiladas em alguns veiculos de imprensa, discute-se a
possibilidade de flexibilizar mais uma vez o cronograma de pagamento das outorgas pelas
concessionarias de aeroportos como forma de dar um “alivio de caixa” as SPE’s. Novamente,
questiona-se se essas concessionarias terdo capacidade de honrar esses compromissos futuros dado
o estado de pendtria financeira em que se encontram atualmente.

22.Além de reequilibrios ja concedidos a titulo de compensagdo em face da Covid-19,
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reprogramagdes e postergagdes do pagamento de outorga ja foram anteriormente concedidas no
setor aeroportuario, o que se soma também a diversos termos de ajustamento de conduta firmados
no setor rodoviario, ¢ ainda assim tais eventos ndo foram suficientes para evitar a adesdo de
diversas concessiondrias ao instituto da relicitagdo.

23.0 Tribunal, como regra, exerce controle de segunda ordem sobre as atividades-fim das agéncias,
respeitando a discricionariedade das agéncias quanto a escolha da estratégia e das metodologias
utilizadas para o alcance de seus objetivos (v. Acérdao 1166/2019-TCU-Plenario, Rel. Min.
Augusto Nardes). Assim, no que tange ao acompanhamento de outorgas ou execucdo contratual de
servigos publicos concedidos, a fiscalizagdo exercida pelo TCU, nas atividades regulatérias, possui
carater de ancilaridade ao Poder Concedente. Trata-se de um controle de segunda ordem, cujos
limites se estabelecem na esfera de discricionariedade conferida ao agente regulador
(Acordao 2.138/2007-TCU-Plenario, Relator Min. Benjamin Zymler).

24 Nao obstante tal entendimento, isso nao significa um salvo-conduto para que o contrato de
concessao possa ser completamente desvirtuado em suas caracteristicas essenciais, em especial
em relacdo a sua estrutura de pagamento e/ou tarifacdo e seus investimentos para manutengdo do
servico adequado, nos termos dos respectivos programas de exploragdo; cabendo,
excepcionalmente, ¢ a depender da extensdo das mudangas propostas no novo acordo que
eventualmente venha a ser realizado para desisténcia da relicitacdo, a adocdo de medidas no
sentido de somente permitir a assinatura desse novo ajuste quando da avaliacio global desse
instrumento pela Corte (incluindo a adocio de eventual medida cautelar).

25.Nesse sentido também podera a Corte exigir o encaminhamento de documentos tipicamente
exigidos nas analises de desestatizacao pela IN-TCU 81/2018, ou seja, a demonstracio de nova
viabilidade economico-financeira da concessio propriamente dita nos novos moldes que se
pretendem ver ajustados.

26.Reitero aqui que as referéncias trazidas na instru¢do formulada a pega anterior sugerem que as
diversas renegociacdoes que ocorrem nos anos iniciais provocadas pelo Poder Publico
representam um fator que reduz a eficiéncia dos ganhos obtidos com as concessées e favorece
os operadores, e que existe uma tendéncia do Poder Publico em resgatar as concessionarias,
fomentando o risco moral.

27.Cabe enfatizar ainda que, em todas as oportunidades em que foram alteradas as regras atinentes
a pagamento de outorga, no caso do setor aeroportuario, as reprogramacgdes e postergacdes de
pagamento se deram com base em lei especifica, considerando que constituiram critério de
julgamento da licitacdo; assim, ndo h& que se falar em acordo que realize flexibilizagdo do
cronograma de pagamento dessas outorgas sem o devido acobertamento legal, obedecido, em
qualquer caso, a manutenc¢do do valor presente liquido das outorgas originalmente assumido.

28.Ante o exposto, para a questdo “Quais as balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua
motivacdo para o encerramento do processo de relicitagdo, por iniciativa do Poder Concedente?”,
entendo que deva ser respondido ao consulente que, ressalvada a possibilidade do Tribunal vir a
exigir o encaminhamento de todos os documentos tipicamente exigidos nas analises de
desestatizacdo pela IN-TCU 81/2018, ou seja, a demonstragdo da viabilidade completa do
empreendimento nos novos moldes que vierem a ser pactuados, as seguintes balizas minimas
devem ser observadas na motivagdo que anteceder o encerramento consensual da relicitagdo:

a) demonstracdo dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder Concedente
em relacdo a manifestagdo pela viabilidade técnica e juridica do requerimento de relicitagao;

b) demonstracdo da aderéncia do novo ajuste em relagdo ao escopo da politica publica
formulada para o setor pelo ministério competente;

¢) demonstragdo de que as justificativas e elementos técnicos sobre a necessidade e
conveniéncia da adocao da relicitagdo nao mais se encontram presentes;

d) justificativa para que o contrato de concessdo continue no dmbito do PPI e goze dos
beneficios de sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de
caducidade eventualmente, segundo os art. 2° c/c art. 13, § 3° da Lei 13.448/2017, quando for o
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caso;

e) demonstracdo da viabilidade econdmico-financeira da manutengdo da atual concessdo,
incluindo suas vantagens e desvantagens comparativamente ao prosseguimento regular da
relicitacdo, devendo ser evidenciado o resultado superior alcangado com a celebracdo de um
novo acordo que supere os beneficios esperados com a relicitagao;

f) analise da capacidade economico-financeira do atual concessionario para adimplir todas as
obrigagdes contratuais que vierem a ser restabelecidas para a prestagdo justa e adequada do
Servigo;

g) comprovagdo do restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e nio pagas,
da instauracdo ou prosseguimento de processo de caducidade, da aplicacdo de novas multas
contratuais que passaram a ser devidas, da retomada de investimentos obrigatérios
anteriormente suspensos, da reconstituicdo das garantias contratuais, e do efetivo retorno de
todas as demais disposigdes contratuais aplicaveis essenciais a prestagdo do servigo e ndo mais
suspensas em razao da desisténcia da relicitagao;

h) comprovagdo da validade e eficacia de todas as alteragdes legais e normativas que sejam
pressupostos para a viabilidade e a aceitabilidade do novo acordo;

i) comprovagdo, no caso de alteragcdes materialmente relevantes do contrato original, de que os
novos estudos € documentos juridicos que suportem o novo acordo foram submetidos a consulta
publica e a analise prévia das contribui¢des recebidas, de modo a possibilitar a manifestacdo da
sociedade sobre o novo ajuste, em razdo de sua excepcionalidade, resguardando assim os
direitos dos usudrios e o conhecimento do projeto pelas partes interessadas até entdo
assegurados com as consultas publicas no processo de licitagdo original e na prépria relicitagao.

29.S30 essas as consideragdes que julgo pertinentes para a apreciacdo da matéria, e as quais remeto
para pronunciamento do titular da unidade técnica.

4. A dirigente maxima da unidade técnica acolheu integralmente o encaminhamento ofertado
pelo auditor, manifestando-se nos termos a seguir transcritos, com os ajustes pertinentes (peca 10):

I - Relicitacao

1. Antes de pontuar as questdes trazidas pela consulta, cabe relembrar os fatos que antecederam a
medida provisoria 752/2016, convertida na Lei 13.448/2017 (Lei que estabelece os procedimentos
da Relicitagao).

2. A época, diversos ativos de infraestrutura apresentavam ma performance, inexecugdes se
acumulavam (TC 006.351/2013-1 e TC 014.745/2015-1) gerando um enorme passivo regulatorio e
submetendo, por vezes, os usuarios a condi¢des ndo adequadas da prestagdo de servico.

3. Algumas concessionarias apresentavam dificuldades para obtengdo de financiamento em fungéo
das caracteristicas do ativo (em um cenario em que as premissas otimistas aventadas no leildo pelos
licitantes ndo se confirmaram) ou ainda em decorréncia das restricoes de crédito dado os
desdobramentos da operagédo lava jato (TC 034.032/2017-7).

4. Nesse sentido, enderecando o problema identificado, houve a edi¢do da Medida Provisoria
752/2016 que contou com a seguinte exposicdo de motivos (disponivel em
https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-752-24-novembro-2016-
783938-exposicaodemotivos-151447-pe.html , acesso em 24/5/2023):

11. A Medida Provisoria, de outro lado, faculta ao Poder Concedente, em comum acordo com
concessionario, adotar o procedimento de relicitacdo de contratos de parceria vigentes no setor
rodovidrio, ferroviario e aeroportuario cujos parceiros demonstrem auséncia de capacidade
em cumprir com as obrigacdes assumidas contratualmente. Trata-se de alternativa
inovadora de “devolucio coordenada e negociada” da concessdo, evitando-se o processo de
caducidade, muitas vezes moroso ¢ com longa disputa judicial, em que, normalmente, os
usudrios da concessdo s3o os principais penalizados pela ma prestacdo do servigo até a
conclusdo do processo. Nesse caso, devera ser realizado estudo prévio visando garantir a
viabilidade econdmica e operacional do novo ajuste. A governanca e a transparéncia foram
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de novo reforcadas, ¢ a proposta de transferéncia, junto com os estudos, deve ser submetida a
consulta publica e ao TCU. (...)

12. Nessa relicitagdo, o Poder Concedente tera a faculdade de reavaliar as condicées
originalmente pactuadas no contrato ¢ promover a selecio de outro parceiro apto a
execucdo do objeto. O parceiro originalmente contratado e¢ os acionistas relevantes da
empresa responsavel pela execuc¢do do contrato nao poderio participar do novo certame. Até
a conclusdo da relicitagdo e a assinatura do novo contrato de parceria, o antigo concessionario
devera assegurar, porém, a continuidade da prestacdo dos servicos essenciais, sob pena de
aplicacdo de penalidades contratuais.

5. Nesse sentido, a relicitacdo seria uma alternativa a caducidade. Durante o processo haveria a
garantia da realiza¢do de estudos para a viabilidade econdmica e operacional do novo ajuste, da
submissdo do novo projeto a consulta publica ¢ ao TCU e da vedagdo ao parceiro originalmente
contratado em assumir o novo contrato. Até a conclusdo do processo, o parceiro privado anterior
seria obrigado apenas a dar continuidade a prestagdo dos servigos essenciais.

6. Visando dar folego financeiro as combalidas SPEs que apresentavam dificuldades de caixa de
viabilizar a prestagdo dos servicos essenciais, o Decreto 9.957/2019, que regulamentou a
Lei 13.448/2017, inaugurou a possibilidade da cobranga de excedente tarifario (utilizado nos casos
de ativos rodovidrios) e da suspensdo do pagamento da outorga (utilizado nos casos de ativo
aeroportuario). Esses valores seriam descontados do valor da indenizagdo calculado pela agéncia
reguladora.

7. O pagamento dos valores de indenizagdo seria condigdo para o inicio do novo contrato de
parceria nos seguintes termos do mencionado decreto:

Art. 11. Serdo descontados do valor calculado pela agéncia reguladora competente, a titulo de
indenizagdo pelos bens reversiveis ndo amortizados ou depreciados vinculados ao contrato de
parceria, de que trata o inciso VII do § 1° do art. 17 da Lei n°® 13.448, de 2017:

I - as multas e outras somas de natureza nao tributaria devidas pelo contratado originario ao
orgao ou a entidade competente e ndo adimplidas até o momento do pagamento da indenizagao;

II - as outorgas devidas até a extin¢do do contrato de parceria e ndo pagas até o momento
do pagamento da indenizacio; ¢

III - o valor excedente da receita tarifaria auferida pelo contratado origindrio em razio da
nao contabilizacdo do impacto econdomico-financeiro no valor da tarifa decorrente da
suspensido das obrigacées de investimentos niao essenciais no momento da celebraciao do
termo aditivo.

§ 1° As outorgas vencidas e pagas, incluido o agio, ndo compdem o calculo da indenizagdo
devida.

§ 2° O pagamento dos valores de que trata o caput sera condigdo para o inicio do novo contrato
de parceria, nos termos do disposto no § 3° do art. 15 da Lei n° 13.448, de 2017, sem prejuizo
de outros valores a serem apurados e pagos posteriormente, decorrentes de decisdo judicial,
arbitral ou outro mecanismo privado de resolucéo de conflitos, na forma prevista no inciso IV
do caput do art. 8°.

8. Dessa forma, os termos aditivos de relicitagdao de diversos ativos foram pactuados, a saber: BR-
040/DF/GO/MG, BR-163/MS, BR-060/153/262/DF/GO/MG, BR-101/RJ, Aeroporto de Sao
Gongalo do Amarante (Asga), Aeroporto de Viracopos e Aeroporto do Galedo.

II — Novos leiloes

9. Com base nas experiéncias passadas, houve um esfor¢o das agéncias reguladoras em contratar
estudos mais so6lidos (econdmicos, de engenharia e socioambientais) ¢ em desenhar contratos
buscando mecanismos que gerassem maior alinhamento de interesses entre o poder concedente e o
concessionario para permitir maior execucao contratual.

10.Parte das melhorias regulatdrias vieram em decorréncia da atuac¢do desse Tribunal, em especial,
quando das analises de desestatizagdes.
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IIT — Consulta

11.0s Ministros de Estado indagam: i - se o carater irrevogavel e irretratavel da relicitagdo se

restringe a iniciativa dos concessionarios e¢ ii - quais balizas técnicas que devem embasar a
motivacdo pelo encerramento do processo de relicitagio.

12.A instrucao do auditor abordou de forma precisa essas questdes. O Diretor divergiu, em parte,
da resposta a pergunta “Se ha alguma objecdo deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento
de que o carater irrevogavel e irretratavel da relicitacdo se restringe a iniciativa do concessionario?”

13.De forma a contribuir com o debate sobre o tema, destaco alguns pontos.

14.Ainda que se possa considerar a possibilidade da desisténcia do processo de relicitagdo,
aventada pelo pronunciamento do Diretor, importante pontuar a situagdo fatica dessas concessoes.

15.Como dito anteriormente, ainda que se desconsidere o passivo regulatorio (obrigagdes
contratuais ndo adimplidas e que foram retiradas por ocasido do termo aditivo de relicitagdo), essas
concessoes possuem dividas milionarias/bilionarias com bancos e com fornecedores. Dessa forma,
alcar essas concessOes a um patamar de solvéncia financeira capaz de executar grandes
investimentos pode ser um caminho quase intransponivel.

16.Caso este Tribunal julgue possivel a desisténcia do processo de relicitagdo pelo gestor (ou uma
desisténcia consensual), deve haver a comparacdo entre os dois cenarios - a) prosseguir com a
relicitacdo x b) desistir da relicitagdo e pactuagdo de novo ajuste - para verificar qual seria mais
vantajoso aos usuarios e ao Poder Concedente.

17.Destaque-se que esta comparacdo deve seguir premissas técnicas robustas, baseadas em novos
estudos (engenharia, econdmicos e socioambientais) sob pena de esse novo ajuste ser questionado
na justi¢ca e/ou arbitragem. Nesse ponto, tanto o Auditor quanto o Diretor convergem.

18.Nao ¢ demais destacar que alguns parceiros privados que estdo em relicitacdo acionam a
justica/arbitragem desde o inicio do contrato. Nesse sentido, firmar novo ajuste com esses parceiros
(ainda mais se ndo houver estudos e nem passar pelo crivo da sociedade) pode trazer uma
eternizacao dos conflitos (e ndo uma solugao).

19.Ante todo o exposto, alinha-se integralmente a proposta efetuada pelo auditor, nos seguintes
termos:

a) conhecer da presente consulta, vez que se encontram satisfeitos os requisitos de
admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

b) nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder ao consulente que:

b.1) Apds a assinatura do termo aditivo de relicitacdo, a Administracao Publica esta vinculada a
dar prosseguimento ao novo processo licitatorio do ativo objeto da concessdo que se encerra
com a extingdo do contrato de concessao vigente e a transferéncia do contrato de concessdo para
0 novo concessionario. Caso esse processo nao tenha éxito, devido ao descumprimento do termo
aditivo de relicitag@o por parte do concessionario — art. 8°, inciso XII, do Decreto 9.957/2019 —
ou na hipdtese de licitagdo deserta e/ou decurso do prazo de 24 meses — art. 20, §1° da
Lei 13.448/2017 — deve o Poder Publico instaurar ou dar continuidade ao processo de
caducidade;

b.2) Apds a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, o processo se encerra pelo cumprimento
do seu objetivo ou pelas hipoteses previstas no art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 e art. 8°, inciso
XII, do Decreto 9.957/2019, sem margem de discricionariedade para o Poder Concedente;

b.3) Caso o Tribunal entenda de forma divergente em relagdo aos itens anteriores, que o gestor
considere minimamente os itens relacionados no § 56 da instru¢do do auditor na motiva¢ao do
ato de encerramento da relicitagdo.

¢) arquivar o presente processo.
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5. O representante do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido, Procurador
Rodrigo Medeiros de Lima, manifestou-se nos termos que se seguem (peca 13):

Trata-se de consulta formulada pelo ministro de Estado de Portos e Aeroportos e pelo ministro de
Estado dos Transportes acerca da juridicidade de interpretacdo que considere que a irretratabilidade
e irrevogabilidade prescritas em lei a extingdo amigavel de contratos de parceria, para fins de
relicitagdo, se aplica apenas ao parceiro privado, e, em sendo tal entendimento possivel, quais
seriam as balizas técnicas aplicaveis para o encerramento do processo de relicitagdo por iniciativa
do Poder Concedente.

2. A definicdo de relicitagdo estd prevista no seguinte dispositivo da Lei 13.448/2017
(regulamentada pelo Decreto 9.957/2019):

Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se:

()

III - relicitagdo: procedimento que compreende a extingdo amigavel do contrato de parceria ¢ a
celebracdo de novo ajuste negocial para o empreendimento, em novas condi¢cdes contratuais e
com novos contratados, mediante licitacdo promovida para esse fim.

(grifo nosso)

3. A consulta submetida ao Tribunal foi veiculada pelos ministros de Estado de Portos e
Aeroportos ¢ de Estado dos Transportes — autoridades legitimadas nos termos do art. 264, inciso
VI, do Regimento Interno/TCU — nos seguintes termos (pega 2, p. 2):

a) Se ha alguma objecdo deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento de que o carater
irrevogavel e irretratavel da relicitag@o se restringe a iniciativa do concessionario?

b) Quais as balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua motivagdo para o encerramento do
processo de relicitacdo, por iniciativa do Poder Concedente?

4. Os questionamentos propostos pelos consulentes relacionam-se a interpretagdo dos seguintes
dispositivos da Lei 13.448/2017, ou seja, se o carater “irrevogavel e irretratdvel” da adesdo ao
processo de relicitagdo também seria, ou ndo, aplicavel ao Poder Concedente:

Art. 14. A relicitag@o de que trata o art. 13 desta Lei ocorrera por meio de acordo entre as partes,
nos termos e prazos definidos em ato do Poder Executivo.

()

§ 2° Sem prejuizo de outros requisitos definidos em ato do Poder Executivo, a instauragdo do
processo de relicitagdo é condicionada a apresentagao pelo contratado:

()

III - de declaracao formal quanto a intengdo de aderir, de maneira irrevogavel e irretratavel,
ao processo de relicitacao do contrato de parceria, nos termos desta Lei;

()

Art. 15. A relicitagdo do contrato de parceria serd condicionada a celebragdo de termo aditivo
com o atual contratado, do qual constardo, entre outros elementos julgados pertinentes pelo
orgdo ou pela entidade competente:

I - a aderéncia irrevogavel e irretratavel do atual contratado a relicitagcio do
empreendimento e a posterior extingdo amigéavel do ajuste originario, nos termos desta Lei;

(...) (grifos nossos)

5. Por meio da instrugdo a peca 8, o Auditor Federal de Controle Externo (AUFC) da
AudRodoviaAvia¢do manifestou-se no sentido de que, quanto a primeira duvida suscitada pelos
consulentes, ao Poder Concedente ndao haveria a possibilidade de desconstituir o processo de
relicitagdo, visto que:
Apés a assinatura do termo aditivo de relicitacdo, a Administracdo Publica esta vinculada
a dar prosseguimento ao novo processo licitatorio do ativo objeto da concessio que se
encerra com a extinciao do contrato de concessiao vigente e a transferéncia do contrato de
concessio para o novo concessionario. Caso esse processo nio tenha éxito, devido ao
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descumprimento do termo aditivo de relicitacio por parte do concessionario — art. 8°,
inciso XII, do Decreto 9.957/2019 — ou na hipotese de licitacdo deserta e/ou decurso do
prazo de 24 meses — art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 — deve o Poder Publico instaurar ou
dar continuidade ao processo de caducidade. (letra “a” do paragrafo 26 da instrucdo a peca 8,
p. 5 — grifo do original)

6. Para o AUFC, seria tarefa ardua indicar motivacdo plausivel para que o Poder Concedente
interrompesse o processo de relicitacdo em curso, pelos seguintes motivos:

31. Ante a esse cenario, no campo das abstracdes que ¢ a resposta da consulta, fica dificil
vislumbrar uma motivagdo que: (i) defenda o encerramento do termo aditivo que pactuou a
celebracdo da relicitagdo rebatendo a motivagdo do ato que a concedeu; (ii) justifique a
continuidade do contrato no PPI; (iv) ampare a pactuagdo de novo instrumento contratual mais
favoravel ao concessiondrio inadimplente; (v) justifique a Administragdo Publica renunciar suas
receitas provenientes do contrato de concessdo original; (vi) demonstrem que todos os itens
enumerados anteriormente combinados possam gerar beneficio ao interesse publico superior ao
processo de relicitagdo entdo instaurado. (pega 8, p. 6 — grifos nossos)

7. Apos sustentar que a revogacao do processo de relicitacdo para a posterior retomada da parceria
por iniciativa da Administragdo careceria de respaldo legal (paragrafo 39 da instrugdo a pega 8, p.
7), o AUFC concluiu pela seguinte resposta ao segundo questionamento dos consulentes, quanto as
balizas técnicas que deveriam motivar o hipotético encerramento do processo de relicitacdo por
iniciativa do Poder Concedente:

Apds a assinatura do termo aditivo de relicitacao, o processo se encerra pelo cumprimento
do seu objetivo ou pelas hipdteses previstas no art. 20, §1°, da Lei 13.448/2017 e art. 8°,
inciso XII, do Decreto 9.957/2019, sem margem de discricionariedade para o Poder
Concedente. (letra “b” do pardgrafo 41 da instrucdo a peca 8, p. 7 — grifo do original)

8. Apesar de defender a inexisténcia de base legal para o encerramento prematuro do processo de
relicitagdo por parte do Poder Concedente, o AUFC indicou, como caminho alternativo as suas
conclusdes — por se tratar de processo de consulta e ante a possibilidade de ndo vir a ser acolhido
seu entendimento principal —, uma série de condicionantes que deveriam estar presentes na
motivacdo do ato que viesse a justificar o referido encerramento, nos termos do paragrafo 56 da
instrugdo a pega 8' (p. 10-11), entre os quais podem ser destacados:

a) “demonstracdo de que os resultados alcangados com ‘a celebragdo de um novo acordo’
superam os advindos da relicitagdo” (subitem iii do paragrafo 56);

b) “demonstracdo da capacidade econdmico-financeira do atual concessiondrio para adimplir as
clausulas contratuais em mora e implementar os investimentos necessarios para a prestacao
adequada do servig¢o dentro do prazo requerido” (subitem iv do paragrafo 56);

999

¢) “avaliagdo economico-financeira da vantajosidade da celebragdo do ‘novo acordo
vii do paragrafo 56).

(subitem

9. O diretor da AudRodoviaAviacdo, nos termos do pronunciamento a peca 9, discordou
parcialmente das conclusdes e do encaminhamento sugerido pelo AUFC. Para o diretor, seria:

(...) correto afirmar que a irrevogabilidade e irretratabilidade na adesdo ao processo de
relicitacdo dirigem-se ao contratado, ndo sendo vinculantes em relacdo ao Poder Concedente, na
forma do art. 14, § 2°, 1III, e art. 15, 1, da Lei 13.448/2017 e art. 3°, III, do Decreto 9.957/2019.
(paragrafo 6 do pronunciamento a pega 9, p. 2)

10.Com base na compreensdo externada na transcricdo supra e no entendimento de que o
encerramento antecipado do processo de relicitagdo, de comum acordo com a concessionaria,
somente restaria justificado caso fosse demonstrada, no conjunto dos atos que motivaram o referido

! Proposta de encaminhamento da instrugdo a pega 8 (p. 12-13 — grifo nosso):

“b) nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder ao consulente que:

(.-)

b.3) Caso o Tribunal entenda de forma divergente em relagdo aos itens anteriores, que o gestor considere minimamente os itens relacionados no § 56 desta
instrugdo na motivagdo do ato de encerramento da relicitagdo.”
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processo, a “(...) incoeréncia entre a fundamentacdo exposta (...) e o resultado almejado nas
manifestagdes de vontade™, o diretor prop0s a seguinte resposta ao primeiro questionamento dos
consulentes:

VL Nos termos do art. 14, inciso III, e art. 15, inciso I, a irrevogabilidade e irretratabilidade
na adesdo ao processo de relicitacdo sdo vinculativas exclusivamente em relacdo ao
concessionario.

VIL Considerando que o processo de relicitagdo objetiva a extingdo amigavel do ajuste
originario, inexiste vedacdo legal a cendrio hipotético no qual, por iniciativa do Poder
Concedente, e de comum acordo com o contratado origindrio, ambas as partes optem pelo
retorno as condicées contratuais originais anteriores ao termo aditivo de relicitacio.

VIII. A autorizagdo para que o Poder Concedente possa veicular, mediante comum acordo,
alteracdes nas condi¢des contratuais da concessdo, decorre diretamente das competéncias
previstas nas leis de criacdo da Anac (art. 8°, inciso XXIV, da Lei 11.182/2005) e da Antt (art.
24, inciso V, da Lei 10.233/2001).

IX. Nos termos da jurisprudéncia do STF, ‘A imutabilidade do objeto da concessdo ndo
impede alteragdoes no contrato para adequar-se as necessidades economicas e sociais
decorrentes das condi¢coes do servico publico concedido e do longo prazo contratual
estabelecido, observados o equilibrio econémico-financeiro do contrato e os principios
constitucionais pertinentes’ (ADI/DF 5991, Rel. Min. Carmen Lucia).

X. Nao obstante a possibilidade de novo acordo objetivando retorno as condicées
contratuais anteriores ao termo aditivo de relicitacdo, sujeita-se o contratado a todas as
consequéncias legais e regulamentares decorrentes da eventual ruptura voluntaria ¢ consensual
com 0 processo relicitatorio, incluindo, mas nao se limitando a, (i) instauragdo ou retomada de
processo de caducidade; e (ii) restabelecimento automatico dos encargos, das obrigagdes e das
condi¢des vigentes antes da celebragdo do termo aditivo.

(paragrafo 14 da instrug¢do a pega 9, p. 3 — grifos nossos)

11.Superada a questdo quanto a possibilidade da desconstituicdo do processo de relicitagdo, o
diretor dirigiu o foco de sua analise para a segunda pergunta dos consulentes, acerca dos
parametros minimos a serem considerados para o encerramento atipico da relicitagao.

12.Para que se tenha a completa compreensdo da resposta sugerida pelo diretor a segunda davida

suscitada pelos consulentes, pede-se vénias para transcrever, na integra, o paragrafo 28 da

manifestacdo a peca 9 (p. 6-7 — grifos nossos):
28. Ante o exposto, para a questdo “Quais as balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua
motivacdo para o encerramento do processo de relicitagdo, por iniciativa do Poder
Concedente?”, entendo que deva ser respondido ao consulente que, ressalvada a possibilidade
do Tribunal vir a exigir o encaminhamento de todos os documentos tipicamente exigidos nas
analises de desestatizagdo pela IN-TCU 81/2018, ou seja, a demonstracio da viabilidade
completa do empreendimento nos novos moldes que vierem a ser pactuados, as seguintes
balizas minimas devem ser observadas na motivagdo que anteceder o encerramento consensual
da relicitacao:

j) demonstrag@o dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder Concedente
em relacdo a manifestacdo pela viabilidade técnica e juridica do requerimento de relicitagao;

k) demonstracdo da aderéncia do novo ajuste em relagdo ao escopo da politica publica
formulada para o setor pelo ministério competente;

1) demonstracdo de que as justificativas e elementos técnicos sobre a necessidade e
conveniéncia da adocao da relicitagdo nao mais se encontram presentes;

m) justificativa para que o contrato de concessdo continue no ambito do PPl e goze dos
beneficios de sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de
caducidade eventualmente, segundo os art. 2° c¢/c art. 13 [sic: 14], § 3° da Lei 13.448/2017,
quando for o caso;

2 Paragrafo 16 da manifestacdo a pega 9 (p. 4).
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n) demonstragdo da viabilidade economico-financeira da manuten¢do da atual concessdo,
incluindo suas vantagens e desvantagens comparativamente ao prosseguimento regular da
relicitacdo, devendo ser evidenciado o resultado superior alcangado com a celebracdo de um
novo acordo que supere os beneficios esperados com a relicitagao;

0) analise da capacidade econdomico-financeira do atual concessionario para adimplir todas as
obrigagdes contratuais que vierem a ser restabelecidas para a prestagdo justa e adequada do
Servigo;

p) comprovagdo do restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e ndo pagas,
da instauragdo ou prosseguimento de processo de caducidade, da aplicacdo de novas multas
contratuais que passaram a ser devidas, da retomada de investimentos obrigatorios
anteriormente suspensos, da reconstituicdo das garantias contratuais, ¢ do efetivo retorno de
todas as demais disposi¢des contratuais aplicdveis essenciais a prestagcdo do servigo e ndo mais
suspensas em razio da desisténcia da relicitagao;

q) comprovacdo da validade e eficicia de todas as alteracdes legais e normativas que sejam
pressupostos para a viabilidade e a aceitabilidade do novo acordo;

r) comprovag¢ao, no caso de alteragdes materialmente relevantes do contrato original, de que os
novos estudos e documentos juridicos que suportem o novo acordo foram submetidos a consulta
publica e a analise prévia das contribui¢des recebidas, de modo a possibilitar a manifestacdo da
sociedade sobre o novo ajuste, em razdo de sua excepcionalidade, resguardando assim os
direitos dos usuarios ¢ o conhecimento do projeto pelas partes interessadas até entdo
assegurados com as consultas publicas no processo de licitagdo original e na propria relicitacao.

13.A auditora-chefe da AudRodoviaAviagdo alinhou-se a proposta do AUFC, conforme
pronunciamento a peca 10, por compreender que a situacdo fatica atualmente vivenciada pelas
concessionarias que aderiram a processos de relicitagdo demonstra que o cenario financeiro e o
passivo regulatorio (obrigagdes contratuais ndo adimplidas e que foram suspensas por ocasido do
termo aditivo de relicitagdo) representariam barreiras significativas para que o processo de

relicitacdo fosse desconstituido por iniciativa do Poder Concedente.

14.Apos ressaltar as dificuldades que vém sendo enfrentadas pelas concessionarias que assinaram
termos aditivos de relicitagdo — a exemplo de “dividas milionarias/bilionarias com bancos e com
fornecedores’™ — a auditora-chefe destacou que, caso a opgdo fosse pela desisténcia do processo de
relicitagdo pelo Poder Concedente — “ou uma desisténcia consensual™ —, deveria ser levada a efeito
a necessaria comparagdo entre os dois cendrios, quais sejam, o prosseguimento do processo de
relicitacdo versus o encerramento de tal processo e a pactuagdo de novo ajuste.

15.Por meio do expediente a peca 11, este membro do Ministério Publico solicitou ao relator deste
processo, com base no art. 6°, inciso XV, da Lei Complementar 75/1993, nos arts. 81, inciso II, e
84 da Lei 8.443/1992, e no art. 9°, caput e § 1°, da Portaria MP/TCU 2/2020, a oportunidade de
oficiar nos autos.

16.A referida solicitagdo deste membro do Parquet de Contas foi atendida pelo Ministro Vital do
Régo nos termos do despacho de Sua Exceléncia a peca 12, o qual destacou a necessidade de a
questao ser julgada com urgéncia.

ks

17.Preliminarmente, o Parquet de Contas ressalta que a competéncia para que o TCU avalie
processos de relicitacdo que seguem os ditames da Lei 13.448/2017 esta assentada nos seguintes
dispositivos da referida lei:

Art. 17. O 6rgdo ou a entidade competente promovera o estudo técnico necessario de forma
precisa, clara e suficiente para subsidiar a relicitacdo dos contratos de parceria, visando a
assegurar sua viabilidade econdmico-financeira e operacional.

3 Paragrafo 15 da manifesta¢do a pega 10 (p. 3).
4 Paragrafo 16 da manifestagdo a pega 10 (p. 3).
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§ 1° Sem prejuizo de outros elementos fixados na regulamentagdo do 6rgdo ou da entidade
competente, deverdo constar do estudo técnico de que trata o caput deste artigo:

I - o cronograma de investimentos previstos;

II - as estimativas dos custos e das despesas operacionais;

III - as estimativas de demanda;

IV - a modelagem econémico-financeira;

V - as diretrizes ambientais, quando exigiveis, observado o cronograma de investimentos;
VI - as consideragdes sobre as principais questdes juridicas e regulatorias existentes;

VII - o levantamento de indeniza¢des eventualmente devidas ao contratado pelos investimentos
em bens reversiveis vinculados ao contrato de parceria realizados e niao amortizados ou
depreciados.

(..

Art. 18. O 6rgdo ou a entidade competente submetera os estudos de que trata o art. 17 desta Lei
a consulta publica, que deverd ser divulgada na imprensa oficial e na internet, contendo a
identificagdo do objeto, a motivagdo para a relicitacdo e as condigdes propostas, entre outras
informagdes relevantes, e fixard prazo de no minimo 45 (quarenta e cinco) dias para
recebimento de sugestoes.

Art. 19. Encerrada a consulta piblica, os estudos de que trata o art. 17 desta Lei deverio ser
encaminhados ao Tribunal de Contas da Unifo, em conjunto com os documentos referidos
no art. 14 desta Lei.

(grifos nossos)

18.Estdo sob exame no Tribunal, atualmente, os seguintes processos de acompanhamento

relacionados a empreendimentos objeto de relicitagdo® (por ordem de autuagdo no TCU, em
cumprimento a Comunicag¢io ao Plenario do Ministro Raimundo Carreiro de 14/8/20199):

Quadro 1 — Processos de acompanhamento relacionados a relicitacées (Lei 13.448/2017) em tramite no TCU

Processo

Relator

Objeto

Responsabilidade por agir

008.508/2020-8

Jorge Oliveira
Walton Alencar Rodrigues
(fase recursal)

BR-040/DF/GO/MG (Trecho
Brasilia - Juiz de Fora)

Gabinete do relator a quo para apreciacdo de
embargos de declaragdo (opostos contra o Acordao
752/2023-TCU-Plenario).’

009.470/2020-4 Vital do Régo Aecroporto Internacional de | Gabinete do relator para apreciagdo de embargos
Viracopos/SP de declaragdo opostos contra despacho de
13/12/2022.
028.391/2020-9 Aroldo Cedraz Aeroporto Internacional de | Gabinete do relator ad quem para apreciagdo da
Antonio  Anastasia (fase | Sdo Gongalo do | admissibilidade de recurso interposto contra o
recursal) Amarante/RN subitem 9.7 do Acordédo 8/2023-TCU-Plenario®.
016.420/2021-7 Aroldo Cedraz Rodovia BR-163/MS Em instru¢do na unidade técnica.
005.373/2022-0 Walton Alencar Rodrigues Rodovias  BR-060/153/262/ | Em instrug@o na unidade técnica.
DF/GO/MG
009.697/2023-3 Aroldo Cedraz Ferrovia Malha Oeste Autuado em 17/5/2023, ainda sem instru¢do da
unidade técnica.
014.498/2023-5 Augusto Nardes Aeroporto Internacional do | Autuado em 19/5/2023, ainda sem instru¢do da

Rio de Janeiro/Galedo -
Anto6nio Carlos Jobim

unidade técnica.

19.Por meio do Acorddo 752/2023-TCU-Plenario, exarado no TC 008.508/2020-8, a Corte de

Contas, entre outras providéncias, dirigiu as seguintes medidas a Segecex:

5 Sem prejuizo da existéncia de outros empreendimentos ja qualificados no ambito do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica (PPI) para fins de relicitagdo, mas que ainda ndo possuem o correspondente processo de acompanhamento no dmbito do TCU, a exemplo da

relicitagao da rodovia BR-101/ES/BA, qualificada por meio do Decreto 11.539, de 31/5/2023.

¢ “Proposta de determinacgéo a Segecex para que atue (sic) processos de acompanhamentos auténomos especificos para cada procedimento de relicitagdo
concernente aos contratos de parceria nos setores rodovidrio, ferroviario e aeroportuéario, de que trata a Lei n° 13.448/2017, bem como para cada
ocorréncia de caducidade. Os referidos processos devem prosseguir até a assinatura do termo aditivo ou a finalizagdo do procedimento de relicitagdo.

Aprovada.” (Ata 30, de 14/8/2019; aprovada em 21/8/2019; publicada no DOU de 26/8/2019)

7 Pedido de reexame interposto contra o Acérddo 752/2023-TCU-Plenario, também pendente de apreciacdo, tendo sido sorteado o Ministro Walton
Alencar Rodrigues como relator do recurso.

§9.7. indeferir o pedido de ingresso como interessado formulado pela empresa Raizen S.A.;”
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9.5. ordenar a Segecex que:

(..)

9.5.2. oriente as Unidades de Auditoria Especializada da SecexInfra a, desde a publicacdo dos
decretos de qualificacdo de projetos para fins de relicitagdo nos termos da Lei 13.448/2017,
acompanhar o correspondente andamento dos procedimentos preparatorios no ambito das
agéncias reguladoras, especialmente aqueles que antecedem a assinatura do termo aditivo de
relicitacdo, avaliando a conveniéncia e oportunidade de elaborar medida normativa ou
operacional visando a uniformizagdo, assertividade e tempestividade das agdes de controle
sobre estes objetos;

(...)

9.6. recomendar a Segecex que avalie a conveniéncia e oportunidade de elaborar anteprojeto
para alteracdo da Instrugdo Normativa 81/2018, de forma a incluir expressa previsao de que as
relicitagdes observem, no que couber, o rito e os critérios afetos as desestatizagdes em geral;’

20.Em outra deliberagdo mencionada no quadro do paragrafo 18 supra, o Acordao 8/2023-TCU-
Plenario, a Corte de Contas, entre outras providéncias, informou a Agéncia Nacional de Aviagdo
Civil (ANAC) que inexistiriam 6bices a continuidade do processo de relicitagdo do Aeroporto
Internacional de Sdo Gongalo do Amarante. Além disso, sobre a forma de atuagdo do Tribunal
quanto aos processos de relicitagdo disciplinados pela Lei 13.448/2017, foi aprovada a seguinte

providéncia por meio da referida deliberagao:

9.8. ordenar que [a] Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex) promova estudos e
proponha, caso necessario, a este Tribunal a atualizacdo da IN TCU 81/2018 para a atuacdo nos
casos especificos do procedimento de relicitagdo previsto na Lei 13.448/2017.

21.Verifica-se, portanto, que o desfecho a ser conferido a esta consulta tem potencial para causar
impacto no exame dos sete processos de acompanhamento anteriormente mencionados € mesmo no
modo como o Tribunal passara a atuar nos casos de relicitagdes regidas pela Lei 13.448/2017 que
lhe forem submetidos para analise.

22.Quanto ao mérito da consulta, alinho-me a compreensao do diretor da AudRodoviaAviagdo, no
sentido de que é possivel ao Poder Concedente, desde que de modo robustamente justificado e
sob determinadas condi¢des, encerrar o processo de relicitacio em curso e dar seguimento a
concessao originaria.

23.Além disso, na forma adiante esmiugada, tal desfecho somente pode vir a ocorrer de forma
consensual, ou seja, deve haver a necessaria oitiva do contratado, signatario do termo aditivo
de relicitacio, no sentido de anuir previamente a extin¢do do processo de relicitacio.

24.Com efeito, hd que se ressaltar que ndo hd vedacdo expressa na Lei 13.448/2017 a iniciativa do
Poder Concedente com fins a desisténcia da relicitagdo, com sua natural consequéncia, entre outras,
de extingdo do termo aditivo que formalizou a relicitagdo e suspendeu parcialmente as obrigagdes
do concessionario.

25.A Lei 13.448/2017 qualifica como irrevogavel e irretratavel a declaragdo formal do contratado
de sua intengdo de aderir ao processo de relicitagdo (art. 14, § 2°, inciso III) e a sua propria
aderéncia a relicitacdo (art. 15, inciso I), mostrando-se acertada a leitura do diretor da
AudRodoviaAviacdo de que “a irrevogabilidade e irretratabilidade na adesdo ao processo de
relicitagdo dirigem-se ao contratado, ndo sendo vinculantes em relacdo ao Poder Concedente”
(paragrafo 6 do pronunciamento a pega 9, p. 2).

 Sobre a fundamentagdo dos encaminhamentos transcritos, vide o excerto extraido da Se¢do IV do voto proferido pelo Ministro Jorge Oliveira no
Acoérdao 752/2023-TCU-Plenario:
“241. Embora a Lei 13.448/2017 seja anterior a IN 81/2018, reconhego que esse ultimo normativo ndo inclui de forma expressa em seu escopo os
processos de relicitagdo, de forma a aplicar-lhes peremptoriamente os ritos e a sistematica impostos a generalidade dos processos de desestatizagao.
242. Nao tenho dividas, contudo, de que, para o exercicio efetivo das competéncias constitucionais e legais do TCU, a atuac@o da Corte Contas antes da
assinatura dos respectivos termos aditivos nas relicitagdes seria medida a assegurar seguranca juridica as partes envolvidas, maior eficacia a decisdo de
mérito e efetividade as futuras relicitacdes fundadas na Lei 13.448/2017.
243. Assim, proponho ao Tribunal recomendar a Segecex que avalie a conveniéncia e oportunidade de elaborar anteprojeto para alteragdo da Instrugéo
Normativa 81/2018, de forma a incluir expressa previsao de que as relicitagdes observem, no que couber, o rito e os critérios afetos as desestatizagdes em
geral.” (grifos nossos)
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26.A possibilidade da resolugdo contratual por iniciativa da Administracdo Publica, fundada em
razdo de interesse publico, € regra geral dos contratos administrativos, presente na Lei 8.666/1993
(art. 79, inciso I, c/c art. 78, inciso XII) e na sua sucessora, Lei 14.133/2021 (art. 138, inciso I, c/c
art. 137, inciso VIII), ndo havendo obice em tese, consubstanciado em vedagdo especifica, a sua
aplicag@o também a pactuacdo da relicitagdo, e ao distrato que lhe € inerente.

27.Contudo, especificamente para a desconstituicdo do ajuste de relicitacdo, considerando o
elevado 6nus para o concessionario, que tera, em principio, integralmente restabelecidas as suas
obrigacdes contratuais, de pagamento de outorgas, vencidas e a vencer, de investimentos, de
reconstitui¢cao das garantias contratuais etc., ficando sujeito, em caso de novos inadimplementos, a
aplicagdo de novas multas e, no limite, a caducidade, afigurar-se-ia contraditério e
contraproducente da parte do Poder Concedente desfazer-se da anterior solu¢io consensual
sem um efetivo compromisso por parte do concessionario de retomada de suas obrigacdes,
ainda que repactuadas, empurrando a concessdo para outra forma de extingdo atipica, mais penosa e
conflituosa. Tal caminho somente se justificaria se houvesse descumprimento do termo aditivo da
relicitagdao'® ou se constatada ilegalidade ou desvio de finalidade autorizativos da anulagdo do

referido termo.

28.0 Ministério Publico concorda especialmente com o diretor da AudRodoviaAvia¢do quanto a
impossibilidade da desfiguracdo das condi¢des originalmente previstas na licitagdo que deu origem
ao contrato de concessdo e¢ a imperiosidade da demonstragao tanto da persisténcia da viabilidade
econdmico-financeira da parceria, quanto da vantajosidade da sua manutengdo, ainda que em
termos minimamente ajustados, por meio do confronto dos cenarios relicitacdo e novo contrato de
concessao versus continuidade da concessdo original, mediante repactuagdo via termo aditivo.

29.Em regra, as consequéncias naturais do hipotético encerramento atipico e prematuro de um
processo de relicitagdo, na forma das dividas suscitadas pelos consulentes a peca 2, seriam, entre
outras, a desqualificacdo do empreendimento no ambito do PPl e o restabelecimento das
obrigacdes, encargos e condicdes previstos no contrato de concessao originario, antes da
celebracao do termo aditivo de relicitacao.

30.Nesse cenario hipotético, assiste razao a titular da AudRodoviaAviacao quando vislumbra a
possivel presenca de um “caminho quase intransponivel” (peca 10, p. 3) nos casos de contratos de
parceria que, hipoteticamente, sejam retomados em suas condigdes originais apds a desconstituicdo
do processo de relicitacdo, considerando as dificuldades advindas de obrigagdes contratuais ndo
adimplidas e de dividas com bancos e fornecedores.

31.Apesar dessa percepcao que poderia, em tese, inviabilizar a continuidade de contratos de
concessao, apos afastadas as condigdes flexiveis que lhes foram conferidas a partir da assinatura do
termo aditivo de relicitagdo, ndo pode a Corte de Contas, em sede de consulta, impedir, a priori, a
busca de alternativas para a retomada do pleno atendimento do interesse publico.

32.A principal alternativa antevista, no caso objeto de duvida dos consulentes, seria a assinatura
de novo termo aditivo com a contratada originaria, sob novas bases, desde que respeitada a
vinculacdo ao instrumento licitatorio que deu origem a concessdo, a equagdo econdmico-financeira
e a matriz de riscos originais ¢ observadas, entre outras, as condicionantes descritas pelo diretor no
paragrafo 28 de sua manifestagdo a pega 9 (ajustadas nos termos adiante propostos).

33.Das condicionantes defendidas pelo diretor da unidade técnica, vislumbra-se a dificil missdo de
o contratado demonstrar a viabilidade da retomada da concessdo originaria. Dentre elas,

10 Vide art. 8°, incisos XII e XIII, do Decreto 9.957/2019:
“Art. 8° Sao clausulas obrigatodrias do termo aditivo de que trata o art. 15 da Lei n° 13.448, de 2017, sem prejuizo de outras consideradas pertinentes pela
agéncia reguladora competente:
()
XI1I - as sang¢des pelo descumprimento das obrigacdes firmadas no termo aditivo e as hipdteses em que a reiteracdo ou a gravidade das infracdes cometidas
ensejardo proposta de desqualificacio do empreendimento no Ambito do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica;
XIII - a previsdo de que a desqualificacio do empreendimento pelo Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica implica:
a) a imediata instauragdo ou a retomada de processo de caducidade eventualmente em curso contra o contratado originario; e
b) o restabelecimento automatico dos encargos, das obrigagdes e das condi¢des vigentes antes da celebragdo do termo aditivo, considerado, para todos os
efeitos, o tempo decorrido entre a data da celebragdo do termo aditivo e a desqualificagao;” (grifos nossos)
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destacamos e reforcamos a necessidade de comprovacdo: i) do restabelecimento integral do
pagamento de outorgas vencidas e ndo pagas; ii) do pagamento de multas anteriormente aplicadas e
eventualmente suspensas ¢ ou decorrentes de obrigacdes vencidas e inadimplidas até a celebragdo
do termo aditivo da relicitagdo; e iii) da reconstituigdo das garantias contratuais.

34.Considerando que o presente processo avalia a questdo em tese, ndo sendo adstrito, portanto, a
consideragdo de eventuais dificuldades de concessionarias em contratos de concessdo especificos
em vigor, cabe promover ajustes e tecer comentarios quanto as condicionantes sugeridas pelo
diretor da AudRodoviaAviagdo — em itélico, a seguir (vide paragrafo 28 da manifestacdo a peca 9,
p. 6-7) — e destacar outros quesitos que devem ser observados para que a desconstituicdo do
processo de relicitagdo ndo afronte o arcabougo legal e normativo vigente nem represente
inobservancia dos parametros e condigdes originalmente contratados.

a) demonstracgdo dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder Concedente em
relagdo a manifestagdo pela viabilidade técnica e juridica do requerimento de relicitagcdo,

35.Entre os fatos supervenientes que poderiam vir a justificar a interrupcdo de processo de
relicitacdo, encontra-se a constatagdo de ocorréncia de ilegalidade e/ou desvio de finalidade na
origem, ou seja, no bojo do conjunto dos atos preparatdrios que motivaram a relicitagao.

36.Assim, acrescenta-se, de modo exemplificativo, as hipoteses de ilegalidade e/ou desvio de
finalidade a primeira condicionante sugerida pelo diretor da AudRodoviaAviagdo, dando-lhe a
seguinte nova redagao:

a) demonstracdo dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder Concedente
em relacdo a manifestacdo pela conveniéncia e viabilidade técnica e juridica do requerimento de
relicitacdo, inclusa a eventual constata¢do de ilegalidade e/ou desvio de finalidade no bojo do
conjunto dos atos preparatorios que motivaram a relicitagdo, situacdo que conduz a nulidade do
correspondente termo aditivo da relicitagdo;

b) demonstrag¢do da aderéncia do novo ajuste em relagdo ao escopo da politica publica formulada
para o setor pelo ministério competente;

37.Além da necessidade de restar claro que a continuidade da concessao original deve se enquadrar
no escopo previsto pelo Poder Publico para o setor no qual se encontra a concessdo, o Parquet de
Contas destaca que, em deferéncia ao tratamento isondmico que deve ser conferido em relag@o aos
demais contratados do mesmo setor, tal preocupacdo deve constar de modo expresso na
condicionante. Além disso, deve ser atendida, de igual forma, a vinculagdo ao edital e, portanto, a
equacdo econdmico-financeira e a matriz de riscos originais da concessdo. Assim, a nova redagio
proposta para a condicionante ¢ a seguinte:

b) demonstracdo da aderéncia da continuidade da concessdo original, e de seus eventuais
ajustes, ao escopo da politica publica formulada para o setor pelo ministério competente,
considerada a necessaria isonomia de tratamento em relagdo aos demais detentores de contratos
de parceria do mesmo setor (inexisténcia de tratamento privilegiado), bem assim a observancia
a vinculagdo ao edital e, portanto, a equacdo econdmico-financeira e a matriz de riscos originais
da concessao;

¢) demonstragdo de que as justificativas e elementos técnicos sobre a necessidade e conveniéncia
da adogdo da relicitagdo ndo mais se encontram presentes,

38.Considerando a existéncia e validade da decisdo que fundamentou a deflagracdo do processo de
relicitacdo e a subsequente assinatura do termo aditivo com o contratado que aderiu ao regime
previsto pela Lei 13.448/2017, o desfazimento do mencionado processo somente pode ocorrer
mediante a demonstracdo da vantajosidade do cenario que considerara a desconstitui¢do do
processo de relicitagdo e a retomada do contrato original de parceria, mesmo que minimamente
ajustado.

39.Nesse cenario, apesar de pertinente a condicionante sugerida pelo diretor da unidade técnica, o

[3P%L)

Ministério Publico vislumbra a oportunidade de aprimoramento da redacdo da letra “c
retrotranscrita, no sentido de que seja acrescentada a vertente juridica das justificativas e elementos
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que embasaram a adogdo da relicitacdo, o que pode abarcar, por exemplo, alteragdes no arcabougo
legal e/ou normativo ocorridas ap6s a assinatura do termo aditivo da relicitacao.

40.Com o referido acréscimo, a nova redagdo proposta para a condicionante ¢ a seguinte:

¢) demonstragdo de que as justificativas e elementos técnicos e juridicos sobre a necessidade e
conveniéncia da adogdo da relicitagdo ndo mais se encontram presentes, com especial atengdo a
eventuais alteracdes no arcabougo legal e/ou normativo que ocorreram apos a assinatura do
termo aditivo da relicitagdo;

d) justificativa para que o contrato de concessdo continue no dmbito do PPI e goze dos beneficios
de sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade
eventualmente, segundo os art. 2° c/c art. 13 [sic: 14], § 3°da Lei 13.448/2017, quando for o caso;

41.Quanto a parte inicial do condicionante supratranscrito, parece haver uma incongruéncia em
desconstituir um processo de relicitagdo e, ao mesmo tempo, manter determinado
empreendimento qualificado para fins de relicitagdo. Por hipdtese, se a vontade do Poder
Concedente ¢ a de interromper o curso de um processo de relicitacdo, a consequéncia esperada ¢ a
desqualificagdo do empreendimento no ambito do PPI para fins de relicitagdo, sem prejuizo de
que o contrato de concessdo volte a vigorar de imediato, como decorréncia necessaria da
revogacdo do termo aditivo da relicitagdo.

42.Quanto a segunda parte do condicionante sugerido pelo diretor, mostra-se pertinente a proposta
de que seja justificada a necessidade de sobrestamento de medidas destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade, considerando o disposto no art. 14, § 3° da Lei
13.448/2017.

43.0 dispositivo legal determina o inicio ou prosseguimento de processo de caducidade na hipotese
de encerramento prematuro da relicitagdo. Ocorre que, caso seja encerrado o termo aditivo da
relicitagdo fundado no reconhecimento da viabilidade e do interesse publico na retomada do
contrato original da licitagdo, o Poder Concedente incorreria em comportamento contraditorio
caso imediatamente instaurasse ou desse prosseguimento a processo de caducidade — principio
do Venire Contra Factum Proprium —, indo de encontro a boa-fé objetiva e a lealdade contratual.

44.A “imediata instauracdo ou a retomada de processo de caducidade eventualmente em curso
contra o contratado originario” (art. 8°, inciso XIII, alinea “a”, do Decreto 9.957/2019) ¢é
consequéncia legal da desqualificacdo do empreendimento anteriormente qualificado para
relicitagdo associada ao cometimento, pelo concessiondrio, de infragdes graves por
descumprimento de obrigagdes previstas no termo aditivo da relicitagdo (art. 8°, inciso XII, do
referido decreto), circunstincia estranha a hipotese sob consulta.

45.A hipétese ora considerada em tese ¢ aquela relativa ao contratado que vem cumprindo a
contento suas obrigacdes previstas no termo aditivo da relicitagdo e que, consensualmente, tem
seu termo aditivo de relicitacdo desconstituido pelo Poder Concedente. Desse modo, a vista tdo
somente da referida desconstitui¢do, ndo se pode concluir pelo cometimento ou reiteracdo de
condutas graves pelo concessiondrio, aptas a justificar a instauracdo ou prosseguimento de
processo de caducidade eventualmente sobrestado a partir do momento em que o
empreendimento foi qualificado (art. 6°, § 2°, do Decreto 9.557/2019).

46.Tendo em vista o raciocinio exposto e ante a auséncia de expressa mencao na Lei 13.448/2019 e
no Decreto 9.557/2019 sobre quais seriam as consequéncias da desconstitui¢do de processo de
relicitacdo nos termos ora discutidos, o Ministério Publico defende a pactuagdo, mediante novo
termo aditivo, concomitantemente a desconstitui¢do do processo de relicitagdo e em substituicdo
ao termo aditivo até entdo vigente, de solugdo para o equacionamento, em prazo razoavel, do
respectivo passivo regulatério (obrigagdes contratuais nao adimplidas e que foram suspensas por
ocasido do termo aditivo de relicitagdo), preservando-se, a0 mesmo tempo, a equagdo economico-
financeira e a matriz de riscos originais da concessdo, a fim de afastar a inevitabilidade da adogao
de medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade que eventualmente
se encontrasse em curso antes da qualificacdo do empreendimento para relicitacao.
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47.Ressalva-se que ndo se defende a existéncia de “imunidade” do contratado contra a
possibilidade de vir a ser arrolado em novo processo de caducidade ou mesmo voltar a ser
demandado em processo anteriormente autuado antes da qualificagdo do empreendimento para
relicitagdo. O que deve restar claro é que a impossibilidade de comportamento contraditorio do
Poder Concedente implica a necessidade de que seja conferido ao parceiro egresso de relicitagdo
desconstituida tratamento excepcional e diferenciado dos casos usuais, sem prejuizo de que novos
descumprimentos ao contrato de concessdo (observada eventual modulacdo do ajuste originario)
impliquem sangdes e, no limite, a instaura¢do ou continuidade de processo de caducidade.

48.Assim, o Ministério Publico considera necessario ajustar a condicionante de letra “d”
originalmente sugerida pelo diretor da AudRodoviaAviago, nos seguintes termos:

d) pactuagdo, em novo termo aditivo, concomitantemente a desconstituicdo do processo de
relicitacdo e em substituigdo ao termo aditivo até entdo vigente, de solugdo para o
equacionamento, em prazo razoavel, do respectivo passivo regulatorio (obrigagdes contratuais
ndo adimplidas e que foram suspensas por ocasido do termo aditivo de relicitagdo),
preservando-se, a0 mesmo tempo, a equagdo econdmico-financeira e a matriz de riscos originais
da concessao, a fim de afastar, excepcionalmente, a necessidade de imediata ado¢do de medidas
destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade eventualmente existente em
face do contratado originario, sem prejuizo de que a constatacdo de novos descumprimentos
contratuais implique sangdes e, no limite, a instauracdo ou continuidade de processo de
caducidade;

e) demonstra¢do da viabilidade economico-financeira da manuten¢do da atual concessdo,
incluindo suas vantagens e desvantagens comparativamente ao prosseguimento regular da
relicitagdo, devendo ser evidenciado o resultado superior alcangado com a celebrag¢do de um novo
acordo que supere os beneficios esperados com a relicitagdo;

49.A condicionante sugerida pelo diretor da unidade técnica mostra-se em linha com o raciocinio
anteriormente apresentado, no sentido de que € necessario registrar formalmente, antes do eventual
desfazimento do processo de relicitacdo em curso, que a Administragdo promoveu, com grau de
detalhamento robusto, o confronto entre os cenarios da relicitacdo € novo contrato de concessdo
versus aquele atinente a continuidade da concessdo original, mediante repactuagdo via termo
aditivo.

50.Nesse cenario, ha que se levar em conta os custos efetivos € potenciais envolvidos para a
manutengdo da equacdo econdmico-financeira e dos termos originais do contrato — mesmo que sob
novos moldes —, considerando a existéncia dos riscos inerentes as renegociacdes, representados,
por exemplo, por custos financeiros decorrentes da contratacdo/administracdo de novos estudos e
pela possibilidade de descaracterizagdo do objeto original do contrato, o que seria inaceitavel, em
vista do principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio.

51.Assim, sugere-se apenas ajuste de forma na reda¢do da condicionante apresentada pelo diretor
na letra “e”, de modo que ndo reste divida sobre as bases de comparacdo a serem adotadas
(relicitagdo desconstituida e manutengdo do contatado originario versus relicitagdo com seu termo
natural, com a contratacdo de novo parceiro):

¢) demonstracdo da viabilidade econdmico-financeira da manutencdo da atual concessdo,
incluindo suas vantagens e desvantagens comparativamente ao prosseguimento regular da
relicitacdo, devendo ser evidenciado o resultado superior que pode vir a ser alcangado com a
manutengdo do contrato de concessio original, ainda que modulado mediante termo aditivo, em
relagdo aos beneficios esperados com a conclusdo usual do processo de relicitagdo, a partir da
celebracdo de novo contrato de parceria com novo contratado, selecionado em processo
competitivo;

f) andlise da capacidade econéomico-financeira do atual concessionario para adimplir todas as
obrigacoes contratuais que vierem a ser restabelecidas para a prestagdo justa e adequada do
servigo,
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52.0 Ministério Publico considera adequada a redacdo da condicionante da letra “f” sugerida pelo
diretor da unidade técnica, sem prejuizo de, tdo somente, promover a alteracdo da palavra “analise”
por “demonstragdo”.

g) comprovagdo do restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e ndo pagas, da
instaura¢do ou prosseguimento de processo de caducidade, da aplicacdo de novas multas
contratuais que passaram a ser devidas, da retomada de investimentos obrigatorios anteriormente
suspensos, da reconstituicdo das garantias contratuais, e do efetivo retorno de todas as demais
disposicoes contratuais aplicaveis essenciais a presta¢do do servico e ndo mais suspensas em
razdo da desisténcia da relicitacdo;

53.Dos restabelecimentos indicados na letra “g” do rol de condicionantes sugeridas pelo diretor da
AudRodoviaAviagdo, aquela atinente a “instauracdo ou prosseguimento de processo de
caducidade” ja foi objeto de consideragdes anteriormente neste parecer, o que justifica a exclusdo
do correspondente trecho da condicionante adiante proposta (redagdo ajustada).

54.No que se refere ao restabelecimento “integral do pagamento de outorgas vencidas e nao
pagas”, ndo ha duvidas de que se deve retornar ao status quo ante com relagdo a quitagdo das
outorgas vencidas antes da assinatura do termo de relicitacdo que se pretende desconstituir e que
venceriam durante sua vigéncia, nos termos originais da concessdo, sem prejuizo de que seja
levado a efeito o reperfilamento das outorgas vincendas!!, caso o Poder Concedente considere tal
providéncia essencial para que seja mantida a viabilidade econdmico-financeira do contrato de
concessdao ao qual sera dado prosseguimento, observada a vinculagdo constitucional a equagdo
econdmico-financeira original do contrato.

55.Quanto a “aplicagdo de novas multas contratuais que passaram a ser devidas”, hd que se
reconhecer que a desconstituicdo do processo de relicitacdo implica a revogacdo ex tunc da
suspensdo da incidéncia das multas moratorias para obrigagdes vencidas e inadimplidas até a
celebracdo do termo aditivo da relicitagdo. Tal restabelecimento esta, portanto, correto, sem
prejuizo de ser substituida, para fins de clareza, o trecho “passaram a ser devidas” por “voltariam a
ser devidas a partir da desconstituicdo do processo de relicitagdo” e acrescentada a necessaria
“quitagdo ou parcelamento” desses débitos sancionatérios, além da mera imputagdo, como
pressuposto da consensualidade e lealdade contratual inerente & opgao pela retomada da concessao
original.

56.Mesma conclusdo, pela pertinéncia e adequacdo do texto sugerido pelo diretor da unidade
técnica, € aplicavel & “reconstituicdo das garantias contratuais”.

57.Fago ressalva quanto & mencdo a “refomada de investimentos obrigatorios anteriormente
suspensos”. Apesar de necessaria, ndo ¢ esperado que a retomada dos investimentos se dé
previamente a desconstitui¢do do processo de relicitacdo e substituicdo do aditivo contratual em
vigor. O mesmo vale para a prescricdo de demonstracdo “do efetivo retorno de todas as demais

disposigdes contratuais aplicaveis a prestagdo do servigo € ndo mais suspensas em razdo da
desconstituicdo da relicitagao”.

58.No que tange a parte final da condicionante indicada na letra “g” da proposta do diretor, o
Ministério Publico sugere apenas ajuste de forma, a fim de que seja retirada a palavra “essenciais”
do texto — para que ndo haja confusdo com os servigos e investimentos essenciais que sdo proprios
da execucdo do termo aditivo da relicitagdo, ex vi do disposto no art. 15, inciso II, da Lei
13.448/2017 e no art. 3°, inciso VI, e § 2°, do Decreto 9.957/2019 —, bem como alterada a palavra
“desisténcia” [da relicitagdo] para “desconstituicdo”.

59.A partir dos ajustes anteriormente abordados, a nova redacdo sugerida para a letra “g” do rol de
condicionantes indicado pelo diretor da unidade técnica sera proposta da seguinte forma:

g) comprovagao da quitagdo (ou eventual parcelamento) de outorgas vencidas e ndo pagas, da
aplicacdo de novas multas contratuais que voltariam a ser devidas a partir da desconstitui¢do do

1 Vide reprogramagdes — alteragdes do cronograma e forma de pagamento de contribuigdes em contratos de parceria — promovidas pelas Leis
13.499/2017 e 14.034/2020.
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processo de relicitagdo (revogacao ex tunc da suspensdo da incidéncia das multas moratorias
para obrigacdes vencidas e inadimplidas até a celebracdo do termo aditivo), da quitacdo (ou
eventual parcelamento) dessas ¢ de multas anteriores, ainda pendentes, da reconstituicdo das
garantias contratuais, ¢ do efetivo retorno de todas as demais disposi¢des contratuais aplicaveis
a prestacdo do servigco e ndo mais suspensas em razao da desconstitui¢ao da relicitagio;

h) comprovagdo da validade e eficdcia de todas as alteracoes legais e normativas que sejam
pressupostos para a viabilidade e a aceitabilidade do novo acordo,

60.0 Ministério Publico considera despicienda a condicionante supratranscrita, pois a redagao
sugerida pelo diretor da unida técnica ndo conferiu clareza necessaria o suficiente para justificar
que fosse dirigida ao Poder Concedente exigéncia que denota sentido de obviedade (i.e, “o
processo de relicitagdo e sua eventual desconstituicdo devem seguir o arcabougo legal e normativo

vigente”).

i) comprovagdo, no caso de alteragoes materialmente relevantes do contrato original, de que os
novos estudos e documentos juridicos que suportem o novo acordo foram submetidos a consulta
publica e a andlise prévia das contribui¢oes recebidas, de modo a possibilitar a manifestacdao da
sociedade sobre o novo ajuste, em razdo de sua excepcionalidade, resguardando assim os direitos
dos usudarios e o conhecimento do projeto pelas partes interessadas até entdo assegurados com as
consultas publicas no processo de licitagdo original e na propria relicitagdo.

(7341
1

61.Apesar de concordar com a condicionante da letra “i”, o Ministério Publico sugere apenas que
seja acrescentado ao texto supratranscrito a observancia ao principio da vinculag@o ao instrumento
convocatorio, considerando o disposto nos arts. 3°, caput, da Lei 8.666/1993, 14 da Lei 8.987/1995
e 5% e 92, inciso II, da Lei 14.133/2021, “no caso de alteracdes materialmente relevantes do
contrato original”.

(1342

62.A nova redagdo sugerida para a letra “i” do rol de condicionantes é, em consequéncia, a
seguinte:

1) comprovagdo, no caso de alteragdes materialmente relevantes do contrato original, observado
o principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio (arts. 3°, caput, da Lei 8.666/1993, 14 da
Lei 8.987/1995 ¢ 5° € 92, inciso 11, da Lei 14.133/2021), de que os novos estudos ¢ documentos
juridicos que suportem o novo acordo foram submetidos a consulta publica e a analise prévia
das contribuigdes recebidas, de modo a possibilitar a manifestacdo da sociedade sobre o novo
ajuste, em razdo de sua excepcionalidade, resguardando assim os direitos dos usuarios € o
conhecimento do projeto pelas partes interessadas até entdo assegurados com as consultas
publicas no processo de licitag@o original e na propria relicitagdo;

63.No que se refere a outras possiveis condicionantes que ndo foram mencionadas pelo diretor em
sua manifestacdo a peca 9, o Ministério Publico ressalta que a consensualidade deve configurar
uma caracteristica essencial da retomada de concessdes ja em processo de relicitagdo. Com essa
percepcao, repisa-se que deve haver a necessaria concordancia do contratado, signatario do termo
aditivo de relicitacdo, quanto a extingao do processo de relicitagao.

64.0utra condicionante que deve ser acrescentada ao rol de exigéncias sugerido pelo diretor da
unidade técnica ¢ a de que o termo aditivo da relicitacdo esteja sendo devidamente cumprido pelo
contratado, de modo que ndo haja risco de o Poder Concedente conferir indevido tratamento
privilegiado a parceiros que ndo estdo sendo capazes de cumprir sequer os servigos e investimentos
essenciais previstos no referido termo aditivo, “observadas a garantia da continuidade e a seguranga
dos servicos essenciais relacionados ao empreendimento” (art. 8°, inciso II, do Decreto 9.557/2019
— grifo nosso).

65.Para que ndo haja prejuizo aos usudrios nem solugdo de continuidade nos servigos e
investimentos considerados essenciais no termo aditivo da relicitacdo, ha que se ressaltar a
necessidade de renegociacdo prévia dos novos termos a serem conferidos ao contrato origindrio,
antes que se proceda a desconstituigdo do processo de relicitagdo.

66.Caso ndo haja o devido planejamento pelo Poder Concedente, corre-se o risco de ndo haver
outra solucdo que ndo o retorno imediato das obrigacdes originalmente contratadas, caso o termo
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aditivo da relicitagdo seja desconstituido e ndo seja, concomitantemente, sucedido por novo termo
aditivo que confira novos moldes ao referido contrato originario.

67.Nesse sentido, o Parquet de Contas adverte que a eventual interrup¢do do procedimento de
relicitagdo para a reabertura de estudos e negociagdes tem como efeito direto vantagem econdmica
para o concessionario e desvantagem para o erario, o que ndo se justifica. Destaca-se que, enquanto
ndo for desconstituido o termo aditivo da relicitagdo, seus procedimentos devem prosseguir
normalmente, de modo que eventual retardamento de atos que cabem ao Poder Publico ndo
represente indevido favorecimento aos interesses privados do contratado.

68.Nao se pode ignorar, também, o fato de que a decisdo fundamentada anterior que deu origem ao
processo de relicitagdo, sendo valida e vigente, s6 pode ser desfeita com fundamento em interesse
publico demonstrado, o que impde a existéncia prévia de estudos e ciéncia de eventuais
negociagdes de prazo para equacionamento do passivo regulatorio (obrigacdes contratuais nao
adimplidas e que foram suspensas por ocasido do termo aditivo de relicitagdo), inclusive para
demonstracdo de sua viabilidade. Logo, o procedimento de relicitagdo deve continuar, sob pena de
seu retardamento se dar em prejuizo do interesse publico e em prol do interesse economico do
parceiro privado, com risco de dano ao erario.

69.0utra importante cautela, ainda que ndo mandatoria, seria a inclusdo de clausula de rentincia, no
novo termo aditivo que vier a ajustar o contrato originario, a rediscussdo de controvérsias
anteriores a assinatura do termo aditivo da relicitagdo que vier a ser desconstituida, a fim de dar
maior seguranga juridica a continuidade do contrato, mitigando-se riscos financeiros e até
operacionais que poderiam vir a comprometer o interesse publico na solugdo pretendida.

70.Assim, destaca-se a necessidade de anuéncia do concessionario com os termos originais do
contrato, renunciando a controvérsias pretéritas, inclusas demandas judiciais e arbitrais envolvendo
o0 ajuste, a fim de que reste mais robustamente evidenciada sua viabilidade economico-financeira.

71.A fim de que as relicitagdes que vierem, por hipotese, a ser desconstituidas, sejam devidamente
acompanhadas pelo Tribunal, mostra-se premente a revisao da IN TCU 81/2018, com vistas ao
atendimento dos subitens 9.6 do Acérdao 752/2023-TCU-Plenario e 9.8 do Acoérdao 8/2023-TCU-
Plenario.

72.0 Ministério Publico alerta que a especificidade dos processos de relicitagao e, ainda em maior
grau, a desconstitui¢do atipica que ora se defende em tese, com as inumeras condigdes
anteriormente apontadas, irdo requerer uma analise da Corte de Contas que privilegie ndo apenas a
transparéncia das negociagdes e a continuidade das concessoes outrora objeto de relicitagdao, mas,
sobretudo, a retomada de investimentos, em linha com as preocupagdes manifestadas pelo
Ministro Jorge Oliveira no voto que fundamentou o Acordao 752/2023-TCU-Plenario.

73.Assim, a resposta que vier a ser dada pelo Tribunal aos consulentes quanto a possibilidade de
ser desconstituido processo de relicitacao deve prestigiar solucao que confira seguranca juridica aos
contratos de parceria que terdo continuidade; que respeite a isonomia em relacdo aos demais
contratos de parceria que ndo aderiram a processos de relicitagdo; e que seja fundamentada por
meio de atos devidamente motivados, transparentes e com a devida robustez técnica e
juridica, no sentido de que ndo haja questionamentos quanto a suposta desconexdo dos novos
termos aditivos que vierem a ser firmados, a partir da interrup¢do e encerramento de relicitagdes
em andamento, em relacdo aos instrumentos convocatérios que deram origem as respectivas
parcerias.

74.Ndo se pode deixar de mencionar, também, que deve ser evidenciado que a parceria, sob novas
condi¢des pos-desconstituicao da relicitagdo, ¢ sustentavel em termos econdmico-financeiros, a
partir de estudos realistas, especialmente de demanda, a fim de garantir o adequado fluxo de
receitas, sob pena de a mesma concessionaria vir a requerer, por hipdtese, a instauragdo de novo
processo de relicitacdo. Ainda que novo deferimento seja de interesse publico duvidoso, inclusive
pelo risco de servir como incentivo e subterfugio para parceiros oportunistas — risco moral — a
possibilidade ndo ¢ proscrita na lei.
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75.Quanto ao impacto da resposta desta consulta na analise da Corte de Contas de processos de
relicitacdo — ex vi das possiveis futuras alteragdes que vierem a ser promovidas na IN TCU 81/2018
—, mostra-se pertinente anexar copia do acdérddo que vier a ser proferido nestes autos aos
acompanhamentos indicados no quadro do paragrafo 18 deste parecer, bem como dar ciéncia da
deliberacao a Segecex, tendo em vista as medidas consignadas nos subitens 9.8 do Acoérdao 8/2023
€9.5¢9.5.6 do Acdrdao 752/2023, ambos do Plenario do TCU.

76.A clareza na forma de atuagdo do Tribunal e a correta interpretagdo da Lei 13.448/2017 terdo o
conddo de viabilizar a celeridade na atuagdo de todos os atores envolvidos em processos de
relicitacdo, especialmente o Poder Concedente e as agéncias reguladoras, de forma a atender as
preocupacdes externadas pelo Ministro Vital do Régo no voto condutor do Acorddo 1.111/2023-
TCU-Plenario'?, proferido no TC 023.217/2015-4'3, cujo excerto de interesse transcreve-se a
seguir:

81. Em derradeiro, gostaria de trazer algumas consideragdes finais a respeito da condugdo das

concessoes rodoviarias no Brasil, especialmente sobre os problemas que vem impactando na

paralisia dos investimentos, afetando os milhdes de usuarios que ali trafegam diariamente.

82. Em rapida sintese, entendo que o programa de concessdes existe com a perspectiva de
disponibilizar aos usuarios das rodovias melhores condigdoes de infraestrutura, segurancga e
atendimento. Isso € possivel por meio da realizagdo de investimentos e da prestacdo adequada
de servigos, em um patamar superior aquele que seria feito pela administragdo publica, diante da
sua capacidade orgamentaria limitada.

83. Entretanto, percebo que ndo somente a BR-163/MT!4, mas também outras rodovias desse
programa sofrem uma estagnagdo dos investimentos e um inadimplemento relevante. Logo, o
programa de concessdes que deveria servir para impulsionar as obras de infraestrutura, em
muitos casos, tem trazido barreiras ao desenvolvimento das principais rodovias do Brasil,
servindo de entrave ao crescimento econdomico e social das regides por elas conectadas, como ¢
o caso do Estado do Mato Grosso.

84. Uma prova disso ¢ a quantidade de investimentos que sdo contratados, mas ndo saem do
papel. Em situagdes semelhantes a BR-163/MT estdo as rodovias cujas concessiondrias ja
solicitaram a devolucdo amigavel prevista na Lei 13.448/2017, como a BR-163/MS, a BR-
060/153/262/DF/GO/MG, a BR-040/DF/GO/MG, a BR-101/RJ, a BR-101/ES/BA, ¢ a BR-
393/RJ, bem como aquelas com relevantes inadimplementos, como a BR-116/324/BA ¢ a BR-
153/SP.

85. Como agravante, boa parte desses problemas se arrastam ha quase 10 anos, sem que os
orgaos representantes do poder concedente tomem medidas efetivas e ageis para retomar os
investimentos para essas rodovias.

86. Entendo que o Ministério dos Transportes € a ANTT devem priorizar os processos de
relicitacdo, quando cabiveis, para que a gestdo das rodovias por um novo concessionario seja
feita da forma mais rapida possivel, com seguranca juridica e previsibilidade a todas as partes.
Digo isso porque, apesar de passados quase 6 anos de vigéncia da lei, nenhuma relicitacao
foi concluida até o presente momento!>.

87. Para aquelas concessoes ndo aderentes a relicitagdo, cabe a atuagdo estatal para que outras
medidas legais sejam adotadas, incluindo a caducidade da concessdo. Afinal, o Poder Publico
nio pode manter contrato com concessionarias que nio cumprem suas obrigacoes.

12 Medida adotada por meio do Acordao 1.111/2023-TCU-Plenario, de interesse para esta consulta: “9.3. recomendar a Segecex que inclua em seu plano
de fiscalizagdo acdes de controle que garantam mais tempestividade aos processos de relicitacdo e a retomada dos investimentos nas rodovias federais
concedidas;” (grifo nosso).
13 Fase na qual foi proferido o Acérddo 1.111/2023-TCU-Plenario: pedido de reexame interposto contra o Acordao 457/2022-TCU-Plenario (relator
Ministro Augusto Nardes), por meio do qual foi apreciada representagdo acerca de irregularidades em atos praticados pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) na concessdo da BR-163/MT, relacionados ao inicio da cobranga das tarifas de pedagio.
4 Vide Acordao 2.139/2022-TCU-Plenario (relator Ministro Bruno Dantas), proferido em processo cujo foco foi avaliar a transferéncia de controle
acionario da Concessionaria Rota do Oeste S.A (CRO) para a MT Participagdes e Projetos S.A. (MTPAR) e a celebragdo de Termo de Ajustamento de
Conduta para disciplinar os novos contornos da concessdo da BR-163/MT a partir da assung@o das obrigagdes pela MTPAR.
15 Em 19/5/2023, foi realizado o leildo no ambito do certame licitatorio da relicitagdo da concessdo do Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do
Amarante/RN, objeto do TC 028.391/2020-9. Vide paragrafo 53 da instrugdo a peca 8 (p. 10) e a seguinte noticia: <https://www.infrasa.gov.br/infra-sa-
atuou-em-processo-de-relicitacao-do-aeroporto-de-sao-goncalo-do-amarante> — acesso em 5/6/2023.
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88. Nesse sentido, considerando os danos relevantes que algumas concessdes tém causado a
sociedade e ao patrimoénio publico, entendo que cabe a este Tribunal de Contas da Unido o
desenvolvimento de acdes de controle que garantam mais tempestividade aos processos de
relicitacdo cabiveis, sem prejuizo a adocdo de outras medidas legalmente previstas, que
permitam a retomada dos investimentos.

(grifos nossos)
skskosk

77.Quanto a relatoria deste processo, inobstante as ponderagdes do AUFC, cumpre observar a
possibilidade de sua ratificagdo pelo Plenério, a teor do art. 18 da Resolugao TCU 346/2022.

ks

78.Diante do exposto, este membro do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido
sugere o seguinte desfecho para este processo, em substituicao as propostas divergentes da unidade
técnica (pegas 8-10):
a) conhecer da presente consulta, considerando o atendimento aos requisitos de admissibilidade
previstos no art. 264, inciso VI e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno/TCU, e responder aos
consulentes que:

a.1) é possivel ao Poder Concedente desconstituir em consenso com o contratado processo de
relicitagdo em curso, retomando-se, assim, eventualmente com ajustes (via novo termo aditivo),
o contrato de parceria originario;

a.2) ressalvada a possibilidade de o Tribunal vir a exigir o encaminhamento de todos os
documentos usualmente exigidos nas andlises de desestatizagdo disciplinadas pela IN TCU
81/2018, devem ser observadas as seguintes balizas minimas para a formalizagdo da
desconstituicao do processo de relicitacao:

a.2.1) demonstragdo dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder
Concedente em relagdo a manifestagdo pela conveniéncia e viabilidade técnica e juridica do
requerimento de relicitagdo, inclusa a eventual constatagdo de ilegalidade e/ou desvio de
finalidade no bojo do conjunto dos atos preparatorios que motivaram a relicitagdo, situacao que
conduz a nulidade do correspondente termo aditivo da relicitagdo;

a.2.2) demonstragdo da aderéncia da continuidade da concessdo original, e de seus eventuais
ajustes, ao escopo da politica publica formulada para o setor pelo ministério competente,
considerada a necessaria isonomia de tratamento em relagdo aos demais detentores de contratos
de parceria do mesmo setor (inexisténcia de tratamento privilegiado), bem assim a observancia
a vinculagdo ao edital e, portanto, a equacdo econdmico-financeira e a matriz de riscos originais
da concessao;

a.2.3) demonstracdo de que as justificativas e elementos técnicos e juridicos sobre a necessidade
e conveniéncia da adogdo da relicitagdo ndo mais se encontram presentes, com especial atencao
a eventuais alteragcdes no arcabougo legal e/ou normativo que ocorreram apds a assinatura do
termo aditivo da relicitagdo;

a.2.4) pactuagdo, em novo termo aditivo, concomitantemente a desconstituicdo do processo de
relicitacdo e em substituicdo ao termo aditivo até entdo vigente, de solucdo para o
equacionamento, em prazo razoavel, do respectivo passivo regulatorio (obrigagdes contratuais
ndo adimplidas e que foram suspensas por ocasido do termo aditivo de relicitacdo),
preservando-se, a0 mesmo tempo, a equacao econdmico-financeira e a matriz de riscos originais
da concessdo, a fim de afastar, excepcionalmente, a necessidade de imediata ado¢do de medidas
destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade eventualmente existente em
face do contratado origindrio, sem prejuizo de que a constatagdo de novos descumprimentos
contratuais implique sangdes e, no limite, a instauracdo ou continuidade de processo de
caducidade;

a.2.5) demonstragdo da viabilidade econémico-financeira da manutengdo da atual concessdo,
incluindo suas vantagens e desvantagens comparativamente ao prosseguimento regular da
relicitacdo, devendo ser evidenciado o resultado superior que pode vir a ser alcangado com a
manutengdo do contrato de concessdo original, ainda que modulado mediante termo aditivo, em
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relagdo aos beneficios esperados com a conclusdo usual do processo de relicitagdo, a partir da
celebracdo de novo contrato de parceria com novo contratado, selecionado em processo
competitivo;

a.2.6) demonstracao da capacidade econdmico-financeira do atual concessionario para adimplir
todas as obrigagdes contratuais que vierem a ser restabelecidas para a prestacdo justa e adequada
do servigo;

a.2.7) comprovacdo da quitacdo (ou eventual parcelamento) de outorgas vencidas e ndo pagas,
da aplicacdo de novas multas contratuais que voltariam a ser devidas a partir da desconstituicdo
do processo de relicitagdo (revogacgdo ex func da suspensdo da incidéncia das multas moratorias
para obrigacdes vencidas e inadimplidas até a celebracdo do termo aditivo), da quitagdo (ou
eventual parcelamento) dessas ¢ de multas anteriores, ainda pendentes, da reconstituicao das
garantias contratuais, e do efetivo retorno de todas as demais disposi¢des contratuais aplicaveis
a prestagdo do servigo e ndo mais suspensas em razdo da desconstitui¢do da relicitagdo;

a.2.8) comprovagdo, no caso de alteragdes materialmente relevantes do contrato original,
observado o principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio (arts. 3°, caput, da Lei
8.666/1993, 14 da Lei 8.987/1995 e 5° e 92, inciso I, da Lei 14.133/2021), de que os novos
estudos e documentos juridicos que suportem o novo acordo foram submetidos a consulta
publica e a analise prévia das contribui¢des recebidas, de modo a possibilitar a manifestacdo da
sociedade sobre o novo ajuste, em razdo de sua excepcionalidade, resguardando assim os
direitos dos usudrios e o conhecimento do projeto pelas partes interessadas até entdo
assegurados com as consultas publicas no processo de licitagdo original e na propria relicitagdo;

a.2.9) observancia das condicionantes e diretrizes abordadas nos paragrafos 63 a 74 deste
parecer;

b) anexar copia da deliberacdao que vier a ser proferida neste processo aos TCs 008.508/2020-
8, 009.470/2020-4, 028.391/2020-9, 016.420/2021-7, 005.373/2022-0, 009.697/2023-3 ¢
014.498/2023-5;

¢) dar ciéncia da deliberagdo que vier a ser proferida nestes autos a Agéncia Nacional de
Aviacdo Civil (ANAC), a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e a
Segecex/TCU (com referéncia as medidas consignadas nos subitens 9.8 do Acordao 8/2023 e
9.5¢9.5.6 do Acordao 752/2023, ambos do Plenario do Tribunal);

d) arquivar o presente processo.

E o relatério.
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VOTO

Em apreciagdo, consulta formulada pelo Ministro de Estado de Portos e Aeroportos,

Marcio Luiz Franga Gomes, e pelo Ministro dos Transportes, José¢ Renan Vasconcelos Calheiros Filho,
acerca da interpretacao dos arts. 14, § 2°, inciso III, e 15, inciso I, da Lei 13.448/2017, que estabelece
diretrizes gerais para prorrogacao e relicitagdo dos contratos de parceria definidos na Lei 13.334/2016,
nos setores rodovidrio, ferroviario e aeroportuario da administragdo publica federal, conforme
Oficio 314/2023/ASSAD/GM, de 11/5/2023 (pega 2).

2.

3.

Os consulentes trouxeram os seguintes questionamentos a esta Corte:

a) Se ha alguma objecao deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento de que o
carater irrevogavel e irretratavel da relicitagcdo se restringe a iniciativa do concessionario?

b) Quais as balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua motivagdo para o
encerramento do processo de relicitagdo, por iniciativa do Poder Concedente?

O auditor da Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e de

Aviagao Civil (AudRodoviaAviagdo), apos analisar a matéria, sugeriu o seguinte encaminhamento

(peca 8):

a) conhecer da presente consulta, vez que se encontram satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

b) nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder aos consulentes que:

b.1) Apos a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, a Administracéo Publica esta vinculada a dar
prosseguimento ao novo processo licitatorio do ativo objeto da concessdo que se encerra com a
extingdo do contrato de concessdo vigente e a transferéncia do contrato de concessdo para o novo
concessionario. Caso esse processo ndo tenha éxito, devido ao descumprimento do termo aditivo de
relicitagdo por parte do concessionario — art. 8°, inciso XII, do Decreto 9.957/2019 — ou na hipotese
de licitacao deserta e/ou decurso do prazo de 24 meses — art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 — deve o
Poder Publico instaurar ou dar continuidade ao processo de caducidade;

b.2) Apos a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, o processo se encerra pelo cumprimento do
seu objetivo ou pelas hipdteses previstas no art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 e art. 8°, inciso XII, do
Decreto 9.957/2019, sem margem de discricionariedade para o Poder Concedente;

b.3) Caso o Tribunal entenda de forma divergente em relagdo aos itens anteriores, que o gestor
considere minimamente os itens relacionados no § 56 desta instru¢do na motivagdo do ato de
encerramento da relicitacao.

56.(...), faz-se imprescindivel que a motivacao do ato contemple:

1. a contraposi¢cdo dos motivos que levaram originalmente a Administragdo Publica a
celebrar o termo aditivo de relicitagdo, consideragdo a manifestagdo da ANAC, Ministério da
Area de atuagio e CPPI;

ii.  justificativa para que o contrato de concessdo continue no ambito do PPI e goze dos
beneficios de sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de
caducidade eventualmente, segundo os art. 2° c/c art. 13, § 3° da Lei 13.448/2017, considerando
o encerramento da relicitacdo;

iii.  demonstragdo de que os resultados alcangcados com “a celebragdo de um novo acordo”
superam os advindos da relicitacdo;

iv.  demonstracdo da capacidade econdmico-financeira do atual concessiondrio para adimplir
as clausulas contratuais em mora ¢ implementar os investimentos necessarios para a prestacao
adequada do servigo dentro do prazo requerido;

v. reestabelecimento integral das garantias a serem exigidas do atual concessionario para
assegurar o Poder Concedente quanto ao inadimplemento contratual, incluidos os relativos a
execucao das obras necessarias para a prestagdo adequada do servigo dentro do prazo requerido;
vi.  submiss@o dos termos do “novo acordo” a consulta publica para possibilitar a
manifestacdo da sociedade, resguardando os direitos dos usuarios do art. 175, II, da
Constituigdo, até entdo assegurados com as consultas publicas no processo de licitagdo original
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e na relicitagdo;

vii. avaliagdo econdmico-financeira da vantajosidade da celebragdo do “novo acordo”;

viii. relagdo de estudos, investigagdes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou
investimentos ja efetuados, vinculados ao objeto do “novo acordo”, com a discriminagdo dos
custos correspondentes;

ix. estudo de demanda atualizado e desenvolvido a partir das caracteristicas do “novo
acordo”;

X. projecdo das receitas operacionais, devidamente fundamentada no estudo de demanda
previsto no item anterior;

xi.  relagdo das obras e dos investimentos obrigatdrios a serem realizados pelo concessionario
durante a execugdo do “novo acordo”, acompanhados dos respectivos cronogramas fisico-
financeiros, bem como das obras e dos investimentos que cabera ao Poder Concedente realizar,
se for o caso;

xii. relagdo de obras e investimentos niao obrigatdrios, mas que sdo vinculados ao nivel de
servigo, acompanhados da estimativa de sua implantacdo, por meio de cronogramas fisico-
financeiros sintéticos;

xiii. or¢amento detalhado e atualizado das obras e dos investimentos a serem realizados
obrigatoriamente pelo concessionario, de forma que os elementos de projeto basico e o nivel de
atualizagdo dos estudos apresentados permitam a plena caracterizagao da obra, do investimento
ou do servigo;

xiv. discriminacdo fundamentada das despesas e dos custos estimados para a prestagdo dos
Servigos;

xv. relagdo das medidas mitigadoras e/ou compensatorias dos impactos a0 meio ambiente,
inclusive do passivo ambiental existente, acompanhada de cronograma fisico-financeiro e da
indicagdo do agente responsavel pela implementacao das referidas medidas;

xvi. discriminagdo dos custos para adequagdo do projeto as exigéncias ou condicionantes do
orgao competente de protecdo ao meio ambiente; e

xvii. estudo contendo descricdo exaustiva de todos os elementos que compdem a matriz de
reparticao de riscos do empreendimento, fundamentando a alocagdo de cada risco mapeado para
cada uma das partes envolvidas no contrato a ser firmado.

¢) arquivar o presente processo.

4. O diretor da subunidade técnica discordou, em parte, de alguns aspectos abordados pelo
auditor. Em resposta a primeira indaga¢ao dos consulentes, o diretor sugeriu (peca 9):

I. Nos termos do art. 14, inciso III, e art. 15, inciso I, a irrevogabilidade e irretratabilidade na
adesdo ao processo de relicitagdo sdo vinculativas exclusivamente em relagdo ao concessionario.

II. Considerando que o processo de relicitacdo objetiva a extingdo amigédvel do ajuste origindrio,
inexiste vedagdo legal a cenario hipotético no qual, por iniciativa do Poder Concedente, e de
comum acordo com o contratado originario, ambas as partes optem pelo retorno as condigdes
contratuais originais anteriores ao termo aditivo de relicitacao.

II1. A autorizagdo para que o Poder Concedente possa veicular, mediante comum acordo, alteragdes
nas condigOes contratuais da concessdo, decorre diretamente das competéncias previstas nas leis de
criacdo da Anac (art. 8°, inciso XXIV, da Lei 11.182/2005) e da ANTT (art. 24, inciso V, da Lei
10.233/2001).

IV. Nos termos da jurisprudéncia do STF, ‘4 imutabilidade do objeto da concessdo ndo impede
alteragoes no contrato para adequar-se as necessidades econémicas e sociais decorrentes das
condicoes do servigo publico concedido e do longo prazo contratual estabelecido, observados o
equilibrio economico-financeiro do contrato e os principios constitucionais pertinentes’ (ADI/DF
5991, Rel. Min. Carmen Licia).

V. Nao obstante a possibilidade de novo acordo objetivando retorno as condi¢des contratuais
anteriores ao termo aditivo de relicitagdo, sujeita-se o contratado a todas as consequéncias legais e
regulamentares decorrentes da eventual ruptura voluntiria e consensual com o processo
relicitatorio, incluindo, mas ndo se limitando a: (i) instauracdo ou retomada de processo de
caducidade; e (ii) restabelecimento automatico dos encargos, das obrigagdes e¢ das condigdes
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vigentes antes da celebragdo do termo aditivo.

Quanto a segunda indagacdo dos consulentes, o diretor da subunidade técnica da

AudRodoviaAviagdo apresentou o seguinte encaminhamento (peca 9):

6.

a. demonstragdo dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder Concedente em
relacdo a manifestacdo pela viabilidade técnica e juridica do requerimento de relicitacao;

b. demonstracdo da aderéncia do novo ajuste em relagdo ao escopo da politica publica formulada
para o setor pelo ministério competente;

c. demonstrag@o de que as justificativas e elementos técnicos sobre a necessidade e conveniéncia da
adogdo da relicitagdo ndo mais se encontram presentes;

d. justificativa para que o contrato de concessdao continue no &mbito do PPI e goze dos beneficios
de sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade
eventualmente, segundo os art. 2° ¢/c art. 13, § 3° da Lei 13.448/2017, quando for o caso;

e. demonstracdo da viabilidade econdmico-financeira da manutengdo da atual concessdo, incluindo
suas vantagens e desvantagens comparativamente ao prosseguimento regular da relicitagdo,
devendo ser evidenciado o resultado superior alcangado com a celebragdo de um novo acordo que
supere os beneficios esperados com a relicitacao;

f. analise da capacidade economico-financeira do atual concessionario para adimplir todas as
obrigagOes contratuais que vierem a ser restabelecidas para a prestacdo justa e adequada do servigo;

g. comprovagao do restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e nao pagas, da
instauracdo ou prosseguimento de processo de caducidade, da aplicagdo de novas multas
contratuais que passaram a ser devidas, da retomada de investimentos obrigatorios anteriormente
suspensos, da reconstituicdo das garantias contratuais, e do efetivo retorno de todas as demais
disposigdes contratuais aplicaveis essenciais a prestagdo do servigo € ndo mais suspensas em razao
da desisténcia da relicitagao;

h. comprovagdo da validade e eficacia de todas as alteragdes legais e normativas que sejam
pressupostos para a viabilidade e a aceitabilidade do novo acordo;

1. comprovagdo, no caso de alteragdes materialmente relevantes do contrato original, de que os
novos estudos e documentos juridicos que suportem o novo acordo foram submetidos a consulta
publica e a analise prévia das contribui¢des recebidas, de modo a possibilitar a manifestacdo da
sociedade sobre o novo ajuste, em razdo de sua excepcionalidade, resguardando assim os direitos
dos usuarios e o conhecimento do projeto pelas partes interessadas até entdo assegurados com as
consultas publicas no processo de licitagdo original e na propria relicitagdo.

A dirigente maxima da unidade técnica acolheu integralmente o encaminhamento ofertado

pelo auditor, conforme manifestacdo transcrita no relatdrio precedente a este voto (pega 10).

7.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unidao (MPTCU), representado pelo

Procurador Rodrigo Medeiros de Lima, apos atendimento a solicitacdo para oficiar nestes autos
(pegas 11 e 12), anuiu ao encaminhamento apresentado pelo diretor da AudRodoviaAviacdo, com
ajustes pontuais nas respostas as indagagdes formuladas pelos consulentes, ressaltando, em sintese, o
que segue (pega 13):

a) quanto a primeira indagagdo, ¢ possivel ao Poder Concedente desconstituir em consenso
com o contratado processo de relicitagdo em curso, retomando-se, assim, eventualmente
com ajustes (via novo termo aditivo), o contrato de parceria originario;

b) em relagdo a segunda pergunta, ressalvada a possibilidade de o Tribunal vir a exigir o
encaminhamento de todos os documentos usualmente exigidos nas andlises de
desestatizagdo disciplinadas pela IN TCU 81/2018, devem ser observadas as balizas
minimas para a formalizagdo da desconstituicdo do processo de relicitagdo e as
condicionantes e diretrizes abordadas nos paragrafos 63 a 74 do referido parecer, conforme
transcrito no relatorio precedente a este voto; e
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c) anexar copia da deliberagdo que vier a ser proferida neste processo aos
TCs 008.508/2020-8, 009.470/2020-4, 028.391/2020-9, 016.420/2021-7, 005.373/2022-0,
009.697/2023-3 ¢ 014.498/2023-5.

8. Tragado esse necessario introito, passo a decidir.

9. A presente consulta deve ser conhecida por atender aos requisitos de admissao dispostos
no art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, c/c art. 264, caput, inciso VI, e §§ 1° e 2°, do Regimento
Interno do Tribunal de Contas da Uniao (RITCU).

10. No mérito, manifesto minha concordancia com a esséncia do parecer elaborado pelo
diretor da subunidade técnica da AudRodoviaAviagao, com os ajustes ¢ complementacdes sugeridas
pelo MPTCU, sem prejuizo de adotar, como minhas razdes de decidir, a fundamentacdo dos pareceres
transcritos no relatorio precedente a este voto, naquilo que ndo contrariar os argumentos a seguir
expostos.

II - Contextualizacao

11. Antes de adentrar o mérito da consulta, penso ser apropriada uma breve contextualizacio
sobre a matéria.

12. Os consulentes mencionaram a existéncia de nove procedimentos de relicitacdo. No TCU,
encontram-se autuados sete processos referentes as relicitagdes dos contratos de concessao descritos no
quadro a seguir:

Quadro — Processos de acompanhamento relacionados a relicitacdes (Lei 13.448/2017) em tramite no TCU

Processo Relator Objeto

Jorge Oliveira e .

008.508/2020-8 Walton Alencar Rodrigues (recurso) BR-040/DF/GO/MG (Trecho Brasilia - Juiz de Fora)

009.470/2020-4 | Vital do Régo Aeroporto Internacional de Viracopos/SP

028.391/2020-9 Aro{d(.) Cedraz . Aeroporto Internacional de Sao Gongalo do Amarante/RN
Antonio Anastasia (recurso)

016.420/2021-7 | Aroldo Cedraz Rodovia BR-163/MS

005.373/2022-0 | Walton Alencar Rodrigues Rodovias BR-060/153/262/ DF/GO/MG

009.697/2023-3 | Aroldo Cedraz Ferrovia Malha Oeste

014.498/2023-5 | Augusto Nardes Aeroporto Internacional Antdnio Carlos Jobim — Galedao/RJ

13. Conforme explicitado pela unidade técnica (pega 10), a época da tramitacdo da Medida

Proviséria (MP) 752, 24/11/2016, “diversos ativos de infraestrutura apresentavam ma performance,
inexecugoes se acumulavam (TC 006.351/2013-1 e TC 014.745/2015) gerando um enorme passivo
regulatorio e submetendo, por vezes, os usudrios a condigdes ndo adequadas da prestagdo de servigo”.
Os processos mencionados tratam de concessdes rodovidrias, respectivamente: (1) TC 006.351/2013-1
— Auditoria operacional nos procedimentos fiscalizatorios das concessdes rodovidrias adotados pela
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT); e (i) TC 014.745/2015-1 — Acompanhamento
para avaliar a atuagdo da ANTT no recebimento dos trabalhos iniciais das concessdes rodoviarias da
3% Etapa.

14. Ainda caminhando pelo ano de 2016, cumpre lembrar da criagdo do Programa de Parcerias
de Investimentos (PPI), mediante a Lei 13.334, de 13/9/2016, anterior a MP 752/2016. O PPI foi
destinado a ampliagao e fortalecimento da interag@o entre o Estado e a iniciativa privada por meio da
celebracdao de contratos de parceria para a execugdo de empreendimentos publicos de infraestrutura e
de outras medidas de desestatizagdo (art. 1°).

15. A Lei 13.334/2016 considera como contratos de parceria a concessao comum, a concessao
patrocinada, a concessdo administrativa, a concessao regida por legislacdo setorial, a permissdo de
servico publico, o arrendamento de bem publico, a concessdo de direito real e os outros negocios
publico-privados que, em fun¢do de seu cardter estratégico e de sua complexidade, especificidade,
volume de investimentos, longo prazo, riscos ou incertezas envolvidos, adotem estrutura juridica
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semelhante (art. 1°, § 2°). Além disso, a referida lei traz em seu bojo objetivos do PPI e principios para
sua implementacao, nos termos de seus arts. 2°, incisos I a VI, e 3°, incisos I a III, verbis:

16.

Art. 2° Sdo objetivos do PPI:

I - ampliar as oportunidades de investimento e emprego e estimular o desenvolvimento tecnoldgico
e industrial, em harmonia com as metas de desenvolvimento social ¢ econdmico do Pais;

II - garantir a expansdo com qualidade da infraestrutura ptiblica, com tarifas adequadas;
III - promover ampla e justa competicdo na celebracao das parcerias e na prestacdo dos servigos;

IV - assegurar a estabilidade e a seguranca juridica, com a garantia da minima interven¢ao nos
negdcios e investimentos;

V - fortalecer o papel regulador do Estado e a autonomia das entidades estatais de regulagdo; e

VI - fortalecer politicas nacionais de integracdo dos diferentes modais de transporte de pessoas ¢
bens, em conformidade com as politicas de desenvolvimento nacional, regional e urbano, de defesa
nacional, de meio ambiente ¢ de seguranga das popula¢des, formuladas pelas diversas esferas de
governo.

Art. 3° Na implementagdo do PPI serdo observados os seguintes principios:

I - estabilidade das politicas publicas de infraestrutura;

II - legalidade, qualidade, eficiéncia e transparéncia da atuagao estatal; e

III - garantia de seguranca juridica aos agentes publicos, as entidades estatais e aos particulares
envolvidos.

No decorrer do exercicio de 2016, conforme ja mencionado, também foi editada a Medida

Provisoria (MP) 752, de 24/11/2016, que dispde sobre diretrizes gerais para a prorrogacao € a
relicitacdo dos contratos de parceria existentes na administracdo publica federal, posteriormente,
convertida na Lei 13.448, de 5/6/2017.

17.

De acordo com a Exposicdo de Motivos EMI 306/2016 MP MTPA, referente a

MP 752/2016, a proposta tem por objetivo “reparar problemas e desafios historicos em importantes
setores de infraestrutura, buscando viabilizar a realizacdo imediata de novos investimentos em projetos
de parceria e sanear contratos de concessdao vigentes para os quais a continuidade da exploracdo do
servico pelos respectivos concessiondrios tem se mostrado inviavel”. (sublinhei)

18.

19.

Ainda, segundo a EMI 306/2016:

11. A Medida Provisoéria, de outro lado, faculta ao Poder Concedente, em comum acordo com
concessionario, adotar o procedimento de relicitacdo (...). Trata-se de alternativa inovadora de
“devolucdo coordenada e negociada” da concessdo, evitando-se o processo de caducidade, muitas
vezes moroso e com longa disputa judicial, (...). Nesse caso, devera ser realizado estudo prévio
visando garantir a viabilidade econdmica e operacional do novo ajuste. (...).

12. Nessa relicitacdo, o Poder Concedente terd a faculdade de reavaliar as condicdes originalmente
pactuadas no contrato (...).

()

16. (...) espera-se que 0 mecanismo que permite a amortizacdo de empreendimentos geradores de
receitas ndo tarifarias além do prazo da concessdo seja particularmente util (...).

17. Por fim, a proposicdo em tela estabelece que, na hipotese de concesso a iniciativa privada de
aeroportos atribuidos 8 Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria - Infraero, o edital € o
respectivo contrato de concessdo poderdo prever o pagamento de indenizagdo pela concessiondria
diretamente a Infraero pelos custos diretos e indiretos de encerramento de atividades. Tal medida é
relevante para manter a o equilibrio financeiro da empresa face a redug¢do das receitas em
decorréncia da concessao dos aeroportos. (sublinhei)

Passo a destacar, entdo, dispositivos da Lei 13.448/2017 importantes para o deslinde da

consulta enviada a este TCU, vis-a-vis as duas indagacoes formuladas pelos consulentes.
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III — Primeira pergunta acerca do carater irrevogavel e irretratavel da relicitacdo
20.

A primeira questdo tratada nesta consulta e enderecada a este TCU foi a seguinte:

a) Se ha alguma objecdo deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento de que o
carater irrevogavel e irretratavel da relicitacdo se restringe a iniciativa do concessionario?

21. A relicitacdo foi definida como sendo o procedimento que compreende a extin¢do
amigavel do contrato de parceria e a celebracdo de novo ajuste negocial para o empreendimento, em
novas condig¢des contratuais € com novos contratados, mediante licitagdo promovida para esse fim
(art. 4°, inciso III). Nota-se, de inicio, que a relicitacao envolve, desde os termos de sua definicdo legal
e da EMI 306/2016, aspectos de natureza consensual (comum acordo) e negocial (amigéavel), a fim de
tornar resolivel controvérsia existente no ambito da execucdao de contratos de parceria nos setores
rodovidrio, ferroviario e aeroportuario.

22. Tais aspectos, consensual e negocial, norteiam os dispositivos especificos que regem a
relicitagdo, constantes do Capitulo III, arts. 13 a 20, da Lei 13.448/2017. E o principal objetivo ¢ de
assegurar a continuidade da prestacdo dos servigos objeto dos contratos de parceria. SAo com esses
termos que se iniciam as especificidades desse procedimento, consoante o art. 13 daquela lei, verbis:

Art. 13. Com o objetivo de assegurar a continuidade da prestagdo dos servicos, 0 6rgdo ou a
entidade competente podera realizar, observadas as condi¢des fixadas nesta Lei, a relicitagdo do
objeto dos contratos de parceria nos setores rodoviario, ferrovidrio e aeroportudrio cujas
disposigdes contratuais ndao estejam sendo atendidas ou cujos contratados demonstrem
incapacidade de adimplir as obrigagdes contratuais ou financeiras assumidas originalmente.

23. Os termos destacados se revestem de uma faculdade atribuida ao Poder Concedente,
inclusive conforme Exposi¢ao de Motivos EMI 306/2016 MP MTPA, referente a MP 752/2016, de
reavaliar as condic¢des inicialmente pactuadas para contratar o novo concessionario.

24, Os termos da Lei 13.448/2017 conduzem a uma leitura no sentido de existirem etapas
sequenciais, destacando-se: (1) as que precedem a instauragdo do processo de relicitagdo; e (i) a
inerente ao processo de relicitacdo ja instaurado.

25.

26. A instauragdo do procedimento de relicitagdo é condicionada a medidas prévias atribuidas ao
concessionario € aos seus acionistas, nos termos do art. 14, § 2°, da Lei 13.448/2017, medidas que foram
mantidas pelo art. 3° do Decreto 9.957, de 6/8/2019, que regulamentou o procedimento para relicitacdo, em
especial as destacadas no quadro a seguir:

Vejamos.

Lei 13.448/2017

Decreto 9.957/2019

Art. 14. A relicitacdo de que trata o art. 13 desta Lei
ocorrerd por meio de acordo entre as partes, nos
termos e prazos definidos em ato do Poder Executivo.

Art. 3° O requerimento de relicitacdo, que serd formulado por
escrito pelo contratado originario a agéncia reguladora
competente, contera:

§ 2° Sem prejuizo de outros requisitos definidos em
ato do Poder Executivo, a instaura¢do do processo de
relicitagdo ¢ condicionada a apresentagdo pelo
contratado:

-X-

IIT - de declaragdo formal quanto a intengdo de aderir,
de maneira irrevogavel e irretratavel, ao processo de
relicitacdo do contrato de parceria, nos termos desta
Lei;

Il - declaracdo formal da intengdo de aderir, de maneira
irrevogavel e irretratavel, a relicitagdo do contrato de parceria, a
partir da celebragdo do termo aditivo, observado o disposto
na Lein® 13.448, de 2017 ;

IV - da rentncia expressa quanto a participagdo no
novo certame ou no futuro contrato de parceria
relicitado, nos termos do art. 16 desta Lei;

IV - rentincia expressa quanto a participagdo do contratado e de
seus acionistas diretos ou indiretos no certame de relicitagdo ou
no futuro contrato de parceria que contemple, integral ou
parcialmente, o objeto do contrato de parceria a ser relicitado,
observado o disposto no art. 16 da Lei n°® 13.448, de 2017 ;
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27. O Decreto 9.957/2019, em seu art. 3°, caput, deixou mais claras as etapas, pelo menos trés,
a serem percorridas no que se denominou de relicitagao.

28. A primeira etapa, anterior a autuacao do processo de relicitagdo, abarca o requerimento
escrito pelo concessionario origindrio dirigido a agéncia reguladora, contendo, especialmente (i) a
declaracao formal irrevogavel e irretratavel de adesao a relicitagdo e (ii) a renuncia expressa quanto a
participagdo do contratado e de seus acionistas diretos ou indiretos no certame de relicitagdo,
observadas as regras do art. 16 da Lei 13.448/2017, ou no futuro contrato de parceria, esta imposi¢ao
impacta as eventuais transferéncias e alteragdes societarias, regradas pela Lei 6.404/1976, durante a
execugao do novo contrato de concessao.

29. Também faz parte dessa primeira etapa: (i) a manifestacdo da agéncia reguladora sobre a
viabilidade técnica e juridica do requerimento de relicitacao, conforme art. 4° do Decreto 9.957/2019; e
(i) a manifestagdo do Orgdo setorial [ministério] sobre a compatibilidade do requerimento de
relicitacdo com o escopo da politica publica formulada para o setor correspondente, consoante art. 5°
do Decreto 9.957/2019.

30. A partir da manifestacdo favoravel ou nao do 6rgao setorial, entendo encerrada a primeira
etapa com a instaura¢do ou niao do processo de relicitagdo. Instaurado o processo de relicitagdo, em
razao da manifestagcdo favoravel do respectivo ministério, inicia-se a segunda etapa do procedimento.

31. Na segunda etapa, o processo de relicitacio ¢ submetido, nos termos do art. 6°, do
Decreto 9.957/2019, a deliberacdo do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da
Presidéncia da Republica, ao qual cabera opinar, previamente a deliberag¢do do Presidente da
Republica, quanto a conveniéncia e a oportunidade da relicitagdo e sobre a qualificacio do
empreendimento no Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica, nos termos
do disposto no art. 2° da Lei 13.448/2017.

Art. 2° A prorrogacdo e a relicitagdo de que trata esta Lei aplicam-se apenas a empreendimento

publico prévia e especificamente qualificado para esse fim no Programa de Parcerias de

Investimentos (PPI).

32. A época das Leis 13.334/2016 ¢ 13.448/2017 e do Decreto 9.957/2019, vigorava o
Decreto 8.971, de 29/6/2016, que estabeleceu as competéncias do Conselho do Programa de Parcerias
de Investimentos (CPPI), presidido pelo Presidente da Republica, nos termos do art. 4°, inciso I, do
Decreto 8.971/2016. Com a inovagdo da relicitacdo trazida ao ordenamento juridico, as competéncias
do CPPI passaram a ser estabelecidas pelo Decreto 10.245, de 18/2/2020.

33. Também compde a segunda etapa do procedimento de relicitacio a deliberacdo do
Presidente da Republica, mediante decreto, pois qualifica, consoante o art. 1°, § 1°, inciso I, e § 2°, da
Lei 13.334/2016, os empreendimentos publicos de infraestrutura em execugdo por meio de contratos
de parceria celebrados pela administragao publica direta e indireta da Unido.

34. A qualificagdo do empreendimento passou a ser imprescindivel para a realizagdo da
relicitagdo, conforme exposto no art. 7°, caput, do Decreto 9.957/2019:
Art. 7° Cabera a agéncia reguladora competente ou ao Ministério da Infraestrutura, quando for o

caso, adotar as medidas necessarias a realizag¢do da relicitacdo do empreendimento qualificado nos
termos do disposto no Capitulo II, em especial: (sublinhei)

35. Entendo que com a qualificagdio do empreendimento, mediante ato do Presidente da
Republica, encerra-se a segunda etapa do procedimento de relicitagdo.

36. A partir de entdo, passa-se a ter inicio a terceira etapa do procedimento de relicitacdo, com
a celebragdo do acordo entre as partes, ou seja, com a celebragdo do termo aditivo ao contrato de
parceria, conforme disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017, combinado com o art. 7°, inciso I, do
Decreto 9.957/2019.
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Decreto 9.957/2019:

Art. 7° Cabera a agéncia reguladora competente ou ao Ministério da Infraestrutura, quando for o
caso, (...), em especial:

I - elaborar e celebrar o termo aditivo de que trata o art. 15 da Lei n°® 13.448, de 2017;
(...)

37. A declaragao formal do concessiondrio, de carater irrevogavel e irretratdvel, reaparece na
terceira etapa do procedimento de relicitagdo, pois é condicionante para a celebracdo do termo aditivo
ao contrato de parceria, nos termos do art. 15, inciso I, da Lei 13.448/2017:
Art. 15. A relicitagdo do contrato de parceria sera condicionada a celebragdo de termo aditivo com
o atual contratado, do qual constardo, entre outros elementos julgados pertinentes pelo 6rgao ou
pela entidade competente:
I - a aderéncia irrevogavel e irretratavel do atual contratado a relicitacdo do empreendimento e a
posterior extingdo amigavel do ajuste originario, nos termos desta Lei;

38. A primeira indagacdo dos consulentes ¢ direta sobre o alcance do carater irrevogavel e
irretratavel expressos nos arts. 14, § 2°, inciso III, e 15, inciso I, da Lei 13.448/2017 e do art. 3°, inciso
111, do Decreto 9.957/2019.

39. O auditor ¢ a dirigente maxima da AudRodoviaAviagdo apresentaram argumentos

convergentes, em relacdo a primeira indaga¢ao dos consulentes, no sentido de que:
Apos a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, a Administragdo Publica estd vinculada a dar
prosseguimento ao novo processo licitatério do ativo objeto da concessao que se encerra com a
extingdo do contrato de concessdo vigente ¢ a transferéncia do contrato de concessdo para o novo
concessionario. Caso esse processo nao tenha éxito, devido ao descumprimento do termo aditivo de
relicitagdo por parte do concessionario — art. 8°, inciso XII, do Decreto 9.957/2019 — ou na hipdtese
de licitacdo deserta e/ou decurso do prazo de 24 meses — art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 — deve o
Poder Publico instaurar ou dar continuidade ao processo de caducidade;

40. O diretor da subunidade técnica, em relagdo a primeira pergunta dos consulentes, concluiu
que:
Nos termos do art. 14, inciso III, e art. 15, inciso I, [da Lei 13.448/2017] a irrevogabilidade e

irretratabilidade na adesdo ao processo de relicitagdo sdo vinculativas exclusivamente em relagdo
ao concessionario.

41. O MPTCU ressaltou que a Lei 13.448/2017 qualifica como irrevogavel e irretratavel a
declaracao formal do contratado de sua intencdo de aderir ao processo de relicitagdo (art. 14, § 2°,
inciso III) e a sua propria aderéncia a relicitacdo (art. 15, inciso I), indicando acertada a leitura do
diretor da AudRodoviaAviacao.

42. Esse ¢ um tema novo, mas que ja ¢ objeto de estudo da doutrina no sentido de que a
irrevogabilidade e a irretratabilidade, tal como prevista na Lei 13.448/2017, sao “limitacdes impostas
ao concessionario”, nas afirmag¢des de Margal Justen Filho e Cesar Pereiral.

43. De fato, o acordo entre as partes (Poder Concedente e concessionario), expressamente
citado nos art. 14, caput, e 15, caput, da Lei 13.448/2017 e art. 7°, inciso I, do Decreto 9.957/2019 ¢
formalizado mediante termo aditivo ao contrato de parceria vigente, apos atendidos os requisitos
impostos ao contratado e aos seus acionistas e a qualificacdo do empreendimento.

44. Considero que a declaragdo formal do contratado quanto a sua inten¢ao de aderir ao
procedimento de relicitagdo recebeu tratamento diferenciado, pois se reveste de cardter irrevogavel e
irretratavel. Ou seja, quem adere ao procedimento de relicitacdo de forma irrevogével e irretratdvel é o

! Margal Justen Filho e Cesar Pereira. INFRADebate: Aeroportos — o possivel consenso para mudanga de rumo. 17 de fevereiro de 2023. Disponivel em:
https://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-aeroportos-o-possivel-consenso-para-mudanca-de-rumo/; Acesso 19/6/2023.
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contratado e nao o Poder Concedente, conforme previsto expressamente nos arts. 14, § 2°, inciso III, e
15, inciso I, da Lei 13.448/2017 e art. 3°, inciso III, do Decreto 9.957/2019. Em outras palavras, a
irrevogabilidade e a irretratabilidade ndo atingem o Poder Concedente por serem atributos exclusivos
da declaragao formal do contratado.

45. Trago, como exemplo, alteragcdes promovidas pelo 2° Termo Aditivo ao Contrato de
Concessdo do Aeroporto Internacional de Viracopos (peca 72 do TC 009.470/2020-4), verbis:
Pelo presente instrumento, (...), a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil, na qualidade de Poder

Concedente, (...), ¢ a Concessionaria Aeroportos Brasil Viracopos S.A. - em recuperacio
judicial, (...), resolvem celebrar o presente Termo Aditivo de natureza consensual, (...):

()

ANEXO 12 (...)
1. Das Disposicoes Gerais

1.1 (...), a Concessionaria e o Poder Concedente convencionam a extin¢do amigavel do Contrato de
Concessdo, observado o disposto na Lei n.13.448, de 5 de junho de 2017, no Decreto n. 9.957, de
06 de agosto de 2019, e as disposi¢des do presente Anexo.

1.1.1 A Concessionaria declara sua adesdo irrevogavel e irretratdvel a relicitagdo. (grifos no
original, sublinhei)

46. Assim sendo, em resposta a primeira indagacao formulada pelos consulentes, na linha da
conclusdo sugerida pelo diretor da AudRodoviaAviagdo e pelo MPTCU, entendo que o carater
irrevogavel e irretratdvel se restringe exclusivamente a declaracdo formal do contratado
(concessionario) de adesdo ao processo de relicitacdo, conforme previsdo expressa nos arts. 14, § 2°,
inciso III, e 15, inciso I, da Lei 13.448/2017 e art. 3°, inciso III, do Decreto 9.957/2019.

IV - Segunda pergunta sobre a possibilidade de o Poder Concedente encerrar o processo de relicitacdo

47. A segunda questdo submetida ao descortino desta Corte, em sede de consulta, foi a
seguinte:
b) Quais as balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua motivagdo para o
encerramento do processo de relicitacdo, por iniciativa do Poder Concedente?

IV.1 — Encerramento em razdo das hipdteses previstas na Lei 13.448/2017 e desqualificacdo do
empreendimento prescrita pelo Decreto 9.957/2019

48. Os pareceres elaborados no ambito da unidade instrutiva indicam que (pegas 8, 9 e 10),
ap6s a assinatura do termo aditivo de relicitagdo entre o Poder Concedente € o concessionario, o
processo de relicitacdo ¢ encerrado, em regra, com: (i) a transferéncia do ativo; (ii) o insucesso do
processo nos termos do art. 20, § 1°, da Lei 13.448/2017, ou (iii1) a desqualificagdo do empreendimento
no ambito do PPI provocado pelo descumprimento do termo aditivo, nos termos do art. 8°, inciso XII,
do Decreto 9.957/2019.

49. A Lei 13.448/2017, nos termos do art. 20, §§ 1° e 2° prescreve trés hipoteses para o
encerramento do procedimento de relicitagao.

50. A primeira hipoétese ocorre no curso normal da relicitagdo e dentro do prazo fixado. Para
tanto, deve ser celebrado o novo contrato de concessao e, por conseguinte, encerrado amigavelmente o
contrato de parceria vigente. Assim, encerra-se o procedimento de relicitagdo. Essa hipotese, de acordo
com a unidade técnica, foi testada no ambito do setor aeroportudrio com a relicitagdo do Aeroporto
Internacional de Sao Gongalo do Amarante/RN (Asga/RN).

51. Sobre o Asga/RN, ndo poderia deixar de mencionar que se trata do primeiro contrato de
concessao de infraestrutura aeroportudria, assinado em 28/11/2011, com prazo de vigéncia previsto
para 28 anos. Ainda, esse aeroporto ndo existia a €poca do ajuste, tendo sido construido para entrar em
operacdo em meados de 2014, sob gestdo exclusivamente privada. Esse aeroporto foi objeto da
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primeira relicitagao, ocorrida em 19/5/2023, pouco mais de 11 anos apds a celebragao do contrato de
concessao.

52. O resultado dessa relicitagdo recebeu o seguinte comentdrio do diretor-presidente da
Agéncia Nacional de Aviacao Civil (Anac):

“Leiloar novamente um ativo recentemente concedido, porém, agora, dentro de uma modelagem
mais moderna e eficiente para o setor de transporte aéreo, (...). Essa nova concessdo sera muito

importante para alavancar negocios e empregos no Rio Grande do Norte ¢ no Nordeste”. (sublinhei;
Disponivel em https://www.gov.br/anac/pt-br/noticias/2023/governo-arrecada-320-milhoes-em-novo-leilao-do-aeroporto-
de-natal; Acesso em 19/5/2023)

53. Como se V€, o objetivo da relicitacdo foi assegurar a continuidade da prestacao do servigo
publico, a retomada de investimentos necessarios € propiciar a alavancagem de “negdcios € empregos
no Rio Grande do Norte e no Nordeste”. Quanto ao efeito da arrecadacdo, ainda que tenha ocorrido
41% de agio sobre o lance minimo fixado, cumpre lembrar que a outorga ofertada serd utilizada para
indenizar o concessiondrio originario que optou pela extingdo amigavel. Portanto, o procedimento de
relicitacdo do Asga/RN ainda ndo se encerrou, pois ndo foram adotadas todas as medidas necessarias,
tais como: a assinatura do novo contrato de concessdo, a extingdo amigavel do contrato de parceria
ainda vigente e o pagamento da indenizagdo devida.

54. Obviamente, a relicitacdo do Asga/RN teve interessado por aquele ativo. Por outro lado,
nao se tem informagao sobre o ingresso liquido de receitas para o Fundo Nacional de Aviagao Civil
(Fnac). Isso porque ainda ndo foi realizado o ajuste de contas que envolve o pagamento da outorga
ofertada e conhecida de R$ 320 milhdes, ante o valor de indenizagdo aprovado pela Anac da ordem de
R$ 550 milhdes. A comparacdo entre os valores divulgados indica que a Unido podera desembolsar
RS 230 milhdes, a partir do resultado da relicitagdo do Asga/RN. Por enquanto, aquela infraestrutura
aeroportudria permanece sob a gestdo do concessionario originario de 28/11/2011.

55. Retorno as hipoteses previstas na Lei 13.448/2017 para o encerramento da relicitagao.

56. A segunda se refere ao desinteresse de interessados e a terceira, ao transcurso do prazo
maximo de 24 meses sem que o procedimento de relicitagao seja finalizado.

57. A segunda hipdtese, parte inicial do art. 20, § 1°, da Lei 13.448/2017, trata da persisténcia
de certame deserto. Essa situacdo se configura apos o edital ser publicado pela quantidade de vezes
necessarias, mediante prorrogagdes, desde que respeitado o prazo maximo de 24 meses a contar da
data de qualificacao do empreendimento e com supedaneo em deliberagdes do CPPI.

Art. 20. Na hipotese de ndo acudirem interessados para o processo licitatério (...).

§ 1° Se persistir o desinteresse de potenciais licitantes ou ndo for concluido o processo de
relicitacdo no prazo de 24 (vinte e quatro) meses, contado da data da qualificacdo referida no art. 2°
desta Lei, o 6rgdo ou a entidade competente adotara as medidas contratuais e legais pertinentes,
revogando o sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou a dar seguimento a processo de
caducidade anteriormente instaurado, na forma da lei. (sublinhei)

§ 2° O prazo de que trata o § 1° deste artigo podera ser prorrogado por sucessivas vezes, desde que
o total dos periodos de prorrogacdo ndo ultrapasse 24 (vinte e quatro) meses, mediante deliberagdo
do Conselho do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica (CPPI).
(Redagdo dada pela Lei n° 14.368, de 2022)

58. A terceira hipoOtese estd descrita na segunda parte inicial do art. 20, §1° da
Lei 13.448/2017, e se configura pelo transcurso do prazo de 24 meses, contado da data da qualificagdo
do empreendimento, sem que haja o término do procedimento de relicitagao.

59. E, para ambas as situagdes, conforme expresso na Lei 13.448/2017, o 6rgdo ou a entidade
competente adotara as medidas contratuais e legais pertinentes, no sentido de instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade anteriormente autuado.
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60. Cito, ainda, a regra prevista no art. 8°, incisos XII e XIII, do Decreto 9.957/2019, que
conduz a desqualificacdo do empreendimento e, por conseguinte, a retomada da extingdo do contrato
de concessao via processo de caducidade, verbis:

Art. 8° Sdo cldusulas obrigatorias do termo aditivo de que trata o art. 15 da Lei n°® 13.448, de 2017,
sem prejuizo de outras consideradas pertinentes pela agéncia reguladora competente:

(..

XII - as sangoes pelo descumprimento das obrigacdes firmadas no termo aditivo e as hipdteses em
que a reiterag@o ou a gravidade das infracdes cometidas ensejardo proposta de desqualificacdo do
empreendimento no dmbito do Programa de Parcerias de Investimentos da Presidéncia da
Republica;

61. Portanto, o descumprimento do termo aditivo de relicitagao enseja a desqualificacdo do
empreendimento pelo CPPI e implica a imediata instaurag¢@o ou a retomada de processo de caducidade
eventualmente em curso contra o contratado originario, além do retorno as condigdes inicialmente
pactuadas, conforme os termos do art. 8°, inciso XIII, do Decreto 9.957/2019.

62. Nesse escopo, tendo em vista a hipdtese de encerramento do processo de relicitacao pelo
transcurso do prazo de 24 meses, a contar da requalificacio do empreendimento, cabe ao Poder
Concedente verificar se tal hipdtese se aplica aos atuais procedimentos de relicitagdo em andamento, a
fim de adotar as medidas que considerar pertinentes.

(1P 4]

63. Abordo, ainda, neste ponto, a proposta do MPTCU de acrescentar ao texto da alinea “a
apresentada pelo diretor da AudRodoviaAviagdo o seguinte complemento (item 36 da pega 13):

36. Assim, acrescenta-se, de modo exemplificativo, as hipoteses de ilegalidade e/ou desvio de
finalidade & primeira condicionante sugerida pelo diretor da AudRodoviaAviagdo, dando-lhe a
seguinte nova redagao:

a) demonstracdo dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder Concedente em
relagdo a manifestagdo pela conveniéncia e viabilidade técnica e juridica do requerimento de
relicitacdo, inclusa a eventual constatacdo de ilegalidade e/ou desvio de finalidade no bojo do
conjunto dos atos preparatdrios que motivaram a relicitagdo, situacdo que conduz a nulidade do
correspondente termo aditivo da relicitacdo; (sublinhei)

64. Vejo que a segunda parte, a do acréscimo sugerido pelo MPTCU, revela uma medida que
se coaduna com o momento de verificagdo das hipoteses de encerramento do processo de relicitagdao
previstas na Lei 13.448/2017 ou de desqualificagdo do empreendimento disposta no
Decreto 9.957/2019. Nada impede que o Poder Concedente revisite as relicitagdes autuadas, a fim de
verificar a ocorréncia de ilegalidade e/ou desvio de finalidade e, no caso de confirmagdo desses
eventos, adotar as providéncias pertinentes no sentido de corrigi-los para dar continuidade a relicitacdao
ou de desfazer o processo de relicitacao.

65. Nesse sentido, entendo oportuno juntd-la a proposta constante do item 62 deste voto,
passando a constar: cabe ao Poder Concedente verificar se as hipoteses de encerramento do processo
de relicitagdo previstas na Lei 13.448/2017 ou de desqualificagdo do empreendimento disposta no
Decreto 9.957/2019, incluindo eventual constatagdo de ilegalidade e/ou desvio de finalidade no bojo
do conjunto dos atos preparatérios que motivaram a relicitagdo, situacdo que conduz a nulidade do
correspondente termo aditivo da relicitagdo, sdo aplicaveis aos atuais procedimentos de relicitagdo em
andamento, a fim de adotar as medidas que considerar pertinentes.

66. A partir desse ponto, passo a abordar as condicionantes (“balizas técnicas”) que suportam a
resposta a segunda indagacdo dos consulentes, em especial sobre a demonstragao do interesse publico,
a demonstracdo da vantajosidade de celebrar um eventual acordo de readaptagdo do contrato de
concessao vigente em vez de prosseguir com o processo de relicitagdo e, ainda, a observancia dos
principios da legalidade e da continuidade do servigo publico.
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IV.2 — Demais hip6teses de encerramento, por iniciativa propria do Poder Concedente

67. De acordo com os consulentes (peca 2, p. 2):
9. (...) ndo ha vedagdo legal que impeca a Administragdo Publica de rever a gestdo do ativo
concedido, mediante a celebragdo de um novo acordo, ante a solugdo dos aspectos operacionais
econdmico-financeiros do contrato de parceria, possibilitando a prestacao adequada do servigo
publico, atendendo, assim, ao interesse publico.

68. Os consulentes mencionam, ainda, que (peca 2, p. 2):
6. Entretanto, € preciso compreender a postura da Administragdo em uma conjuntura em que as
condi¢des econdmicas ou regulatérias se modifiquem e a alteragcdo do contrato de concessdo
(desisténcia ou ndo da relicitagdo) se justifique. Seria possivel, entdo, o encerramento do processo

de relicitacdo, mediante novo aditivo e a retomada do contrato de parceria por iniciativa do Poder
Publico?

69. Os consulentes indagam, na verdade, sobre a possibilidade de encerramento do
procedimento de relicitagdo, por iniciativa do Poder Concedente, no curso regular daquele

procedimento.
70. A resposta a indagacdo dos consulentes sugerida pelo auditor e pela dirigente maxima da

unidade técnica foi transcrita nos itens 3 ¢ 6 deste voto, enquanto o encaminhamento ofertado pelo
diretor da subunidade técnica encontra-se transcrito no item 5 deste voto.

71. O MPTCU, em sua manifestacdo, transcrita no relatorio precedente a este voto, apresentou
ajustes pontuais nas sugestdes do diretor da AudRodoviaAviagdo, no total de oito, além de
condicionantes e diretrizes abordadas nos paragrafos 63 a 74 do parecer (pega 13).

72. Conforme destacado pelo diretor da subunidade técnica (peca 9):

5. A partir da leitura sist€tmica da consulta proposta, verifica-se que o objetivo do primeiro
questionamento nao ¢ validar o encerramento atipico do processo de relicitagdo por iniciativa
exclusiva e unilateral pelo Poder Concedente, mas sim entender se seria possivel a revisao de tal
processo mediante novo acordo (v. item 9 da peca 2). Nesse sentido, sugere-se a possibilidade de
continuidade do contrato de concessdo, retornando-se ao momento imediatamente anterior ao da
relicitagdo.

()

7. Além disso, € inequivoco que se compreende nas competéncias da Anac e da ANTT, na
qualidade de Poder Concedente para fins de contrato de concessdo, a prerrogativa de celebrar
acordos no ambito desses contratos, com fundamento no art. 8°, inciso XXIV, da Lei 11.182/2005,
e no art. 24, inciso V, da Lei 10.233/2001, dado que ndo faria sentido a lei consignar uma
competéncia para essas agéncias sem que os meios indispensaveis para o seu exercicio ndo lhe
fossem igualmente outorgados

73. Os normativos citados dizem respeito as atribui¢des das respectivas agéncias reguladoras:
(1) Anac: conceder ou autorizar a exploragdo da infraestrutura aeroportudria, no todo ou em parte
(art. 8°, inciso XXIV, da Lei 11.182/2005); e (i1)) ANTT: editar atos de outorga e de extingdo de direito
de exploracdo de infraestrutura (...), celebrando e gerindo os respectivos contratos e¢ demais
instrumentos administrativos (art. 24, inciso V, da Lei 10.233/2001.

74. O diretor da subunidade técnica apontou para o entendimento do Supremo Tribunal
Federal (STF), expressado na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI/DF) 5.991/2018 (relatora
Ministra Carmém Lucia), nos seguintes termos (peca 9):
9. Cumpre lembrar que, por ocasido de julgamento ocorrido em 7/12/2020, em sede de controle
concentrado de constitucionalidade, tendo como norma impugnada a prépria Lei 13.448/2017, o
STF fixou o seguinte entendimento, em consonancia o exposto nos paragrafos precedentes:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA CAUTELAR
INDEFERIDA. (..). SETOR FERROVIARIO. PRORROGACAO ANTECIPADA DOS
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75.

CONTRATOS DE CONCESSAO. ALEGADA INCONSTITUCIONALIDADE DO § 2° DO INC.
II DO ART. 6° DOS §§ 1°, 3° 4°E 5° DO ART. 25 E DO § 2° DO ART. 30 DA LEI N. 13.448,
DE 5.6.2017. ACAO DIRETA JULGADA IMPROCEDENTE.

()

5. A imutabilidade do objeto da concessdo nio impede alteracdes no contrato para adequar-
se as necessidades econdmicas e sociais decorrentes das condicdes do servigo publico
concedido e do longo prazo contratual estabelecido, observados o equilibrio econémico-
financeiro do contrato e os principios constitucionais pertinentes. (grifos no original)

A imutabilidade do objeto da concessdo ¢ similar a uma clausula pétrea. E inadmissivel

alterar o objeto, pois incidir-se-ia em fraude ao processo licitatorio origindrio. Celso Antonio Bandeira
de Mello exemplifica essa imutabilidade com a seguinte passagem:

76.

(...) imutavel € o proprio objeto material da concessdo, isto €, o tipo de servico concedido, no que
se inclui a modalidade técnica genérica segundo a qual sera prestado. Assim, o concessionario de
servico de iluminacdo publica a gas ndo pode ser compelido a modificar-lhe o sistema de prestagao
para iluminag@o por energia elétrica. A concessdo de geracdo de energia elétrica ndo impde para o
concessionario a obrigagdo de modifica-la para geragdo de energia atomica, se o concedente desejar
a mudanga do sistema de geragdo de energia. (Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2016. p. 741)

A imutabilidade do objeto da concessdo ndo significa que o contrato ¢ imutavel e

engessado. Egon Bockmann Moreira e Célio Lucas Milano ensinam que:

T7.

(...) os contratos de concessdo sdo incompletos e dinamicos, seja devido ao elevado volume de
informacdes, seja por conta de seu longo prazo - e de todas as evolugdes das necessidades sociais
relacionadas ao seu objeto experimentadas durante esse longo periodo - , seja em razdo do elevado
custo para a constru¢do do modelo concessionario. Como dito, sdo pactos que precisam ser
compreendidos como contratos abertos, pois convivem e se nutrem de grande quantidade de
informacdo diariamente recebida. Os deveres, obrigagdes e direitos do contrato de concessdo ndo
sdo estaticos, fechados e exaustivos (limites que certamente implicardo ~ sua ruptura com o passar
do tempo), mas sim evolutivos. Merecem ser aplicado na condi¢do de realidade sociocultural apta a
conviver com 0 novo e a aprimorar-se por meio de solugdes legitimas (assim reconhecidas pelo
Direito) (Contratos publicos de longo prazo: a seguranga juridica advinda da certeza da mudanga.
Revista de direito publico da economia RDPE. Ano 9. n. 34. Abril/jun. 2011. Publicagao trimestral.
p. 180). (sublinhei)

O MPTCU destaca que a “possibilidade da resolucdo contratual por iniciativa da

Administragdo Publica, fundada em razdo de interesse publico, ¢ regra geral dos contratos
administrativos, presente na Lei 8.666/1993 (art. 79, inciso I, ¢/c art. 78, inciso XII) e na sua sucessora,
Lei 14.133/2021 (art. 138, inciso I, c/c art. 137, inciso VIII), ndo havendo oObice em tese,
consubstanciado em vedagdo especifica, a sua aplicacdo também a pactuagdo da relicitagdo, ¢ ao
distrato que lhe € inerente”.

Lei 8.666/1993:
Art. 78. Constituem motivo para rescisao do contrato:

()

XII - razoes de interesse publico, de alta relevancia e amplo conhecimento, justificadas e
determinadas pela maxima autoridade da esfera administrativa a que esta subordinado o contratante
e exaradas no processo administrativo a que se refere o contrato;

(...)
Art. 79. A rescisdo do contrato podera ser:

I - determinada por ato unilateral e escrito da Administracdo, nos casos enumerados nos incisos I a
XII e XVII do artigo anterior;
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Lei 14.133/2021:

Art. 137. Constituirdo motivos para extingao do contrato, a qual devera ser formalmente motivada
nos autos do processo, assegurados o contraditorio e a ampla defesa, as seguintes situacdes:

(..

VIII - razdes de interesse publico, justificadas pela autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade
contratante;

()

Art. 138. A extingdo do contrato podera ser:

I - determinada por ato unilateral e escrito da Administracdo, exceto no caso de descumprimento
decorrente de sua propria conduta;

78. Ainda, de acordo com Margal Justen Filho e Cesar Pereira?:

A relicitag@o ndo ¢ unilateralmente revogavel nem retratavel, mas ¢ reversivel mediante acordo
entre as partes. O poder concedente tem a prerrogativa, sendo o dever, de adotar a solucdo mais
compativel com os interesses publicos subjacentes a concessdo. A evolucdo dos fatos pode
evidenciar que a alternativa mais satisfatoria é o encerramento do processo de relicitacdo e o ajuste
das condicdes contratuais para superar os problemas anteriores.

()

Como regra, manter a concessdo ¢ a melhor solugdo. O sistema juridico — retratado nas
determinagdes da Lindb (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro) introduzidas em 2018
— prestigia a compreensao abrangente dos fatos e dos efeitos praticos das decisdes administrativas.
A Unido nao estd constrangida a manter uma solu¢do administrativa anterior, especialmente
quando se revelar como mais danosa ou economicamente insuportdvel. Tem o dever de adotar o
caminho mais adequado, que pode ser o de consensualmente ndo dar continuidade a devolugdo e a
relicitagdo. (sublinhei)

79. Dentro dessa tonica de resolugdo consensual aplicada no ambito de contratos de concessao,
trago o exemplo apreciado recentemente pelo TCU, mediante o Acérdao 1.130/2023-TCU-Plenario
(relator Ministro Benjamin Zymler), que versou sobre solicitacdo de solugdo consensual, em face das
controvérsias enfrentadas nos Contratos de Energia de Reserva (CER) decorrentes do Procedimento de
Contratagdo Simplificado (PCS) 01/2021, correspondente a contratacdo emergencial motivada em face
de riscos de desabastecimento energético decorrente da crise hidrica e drastica redu¢do no nivel dos
reservatorios ocorrida de 2020 a 2021, relativos as usinas da Karpowership Brasil Energia Ltda (KPS).
Segundo os célculos realizados pela Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE),
consoante registrado no voto do relator:

43. (...), areducdo na inflexibilidade de geracao resultara na diminuig¢ao dos custos com a Conta de
Energia de Reserva da ordem de R$ 580 milhdes.

()

45. Ou seja, em ponto de atengdo relevantissimo, (...), existe a preméncia de um acordo, ainda que
preambular, a ser firmado até o inicio do més de junho. Na postergacio em um més dessas

eventuais tratativas, os consumidores podem pagar até R$ 230 milhdes a mais (R$ 7.6 milhdes por
dia). (destaques no original)

80. E dentro dessa possibilidade de aprimoramento do contrato de concessio, ou seja, da
mutabilidade do contrato, sem alteragdo do objeto da concessdo, juntamente com a possivel resolucdo
contratual por iniciativa da Administracdo Publica, conforme externado pelo MPTCU, que passo a
discorrer sobre o cerne da segunda indagagdo formulada pelos consulentes, vis-a-vis a riqueza de
detalhes dos argumentos e das sugestdes constantes dos pareceres da unidade técnica e do MPTCU e
os normativos identificados aplicaveis a matéria.

2 Margal Justen Filho e Cesar Pereira. INFRADebate: Aeroportos — o possivel consenso para mudanga de rumo. 17 de fevereiro de 2023. Disponivel em:
https://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-aeroportos-o-possivel-consenso-para-mudanca-de-rumo/; Acesso 19/6/2023.
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IV.2.1 — Celebracao de acordos com o concessionario originario: manifestacdo formal do contratado,
interesse publico, desqualificacdo do empreendimento e acordo consensual e amigavel

81. No ambito do setor rodovidrio, a ANTT tem utilizado acordos especificos denominados de
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), a fim de cumprir com suas atribui¢des, durante o curso de
processo de caducidade e de relicitagao.

82. Cito, como exemplo, que em 2022, no ambito da concessio da BR-163/MT -
Concessionaria Rota do Oeste S.A. (CRO), foi celebrado TAC que tratou, entre outros aspectos, da
transferéncia do controle acionario da concessionaria. Esse procedimento foi apreciado pelo TCU, nos
termos do Acordao 2.139/2022-TCU-Plenério (relator Ministro Bruno Dantas). Naquela oportunidade,
o relator registrou em seu voto que:
9. A concessionaria alega que diversas questdes desencadearam essa situacdo, como a reducdo da
demanda provocada pela crise econdmica que teve inicio em 2014, a mudanga na politica de
financiamento dos bancos publicos, 0 aumento no pre¢o do componente asfaltico, a Lei dos
Caminhoneiros, bem como o envolvimento do grupo econdmico controlador na Operagdo Lava
Jato.

10. (..), a ANTT instaurou processo administrativo, que culminou na instauragdo de processo de
caducidade, (...).

11. Também em 2021 a concessionaria ingressou com pedido de devolugdo amigavel da concessio
e a consequente relicitagdo, com base no instituto previsto na Lei 13.448/2017 (...). (sublinhei)

83. Para se chegar ao TAC, a ANTT realizou analise prévia da vantajosidade da celebracao
daquele procedimento frente as possiveis alternativas e concluiu, nos termos reproduzidos no voto
condutor do Acordao 2.139/2022-TCU-Plenario:

136. (...), entende-se que a nova versdo do TAC, (...), estd aderente ao interesse publico, haja vista
que dara uma resposta mais imediata aos usuarios, reduzindo os gargalos logisticos e o nimero de
acidentes, assegurara uma tarifa mais modica, quando comparado com uma nova licitagdo, e
restabelecera o papel fiscalizatorio desta Agéncia, mediante a rentincia da Concessionaria a decisao
arbitral que tem limitado a atuacdo da ANTT.”

84. Sobre o enquadramento legal de acordos, a exemplo do TAC, o relator do voto condutor do
Acoérdao 2.139/2022-TCU-Plenario (Ministro Bruno Dantas) registrou:

40. Apos a prolacdo do mencionado acérddo [Acorddao 2.121/2017-TCU-Plenario], a Lei de
Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) foi alterada de forma a contemplar, em seu
art. 26, a possibilidade de celebragdo de compromissos como instrumento para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplica¢ao do direito publico.

44. A norma trata de reconhecer que a eficiéncia administrativa requer formas mais flexiveis para
lidar com a dinamicidade e a complexidade em certos terrenos do direito publico, como os
contratos de parcerias e investimentos, que sdo mutaveis por natureza.

()

46. As concessoes rodoviarias da terceira etapa — que, de sete, quatro ja se encontram em processo
de relicitacdo — parecem apresentar a aludida sorte de contingéncias a reclamar maior grau de
flexibilidade e elasticidade no trato de suas execugdes, (...), de que a transagdo envolve dois entes
publicos, o que autoriza uma dose maior de discricionariedade, que ndo se justificaria fosse a outra
parte um particular.

47. E o TAC, nesse caso concreto, precisamente por sua flexibilidade, apresenta-se como a
estrutura capaz de oferecer as partes a melhor alternativa para a realizagdo do interesse publico.

85. Em uma primeira leitura, observo que ¢ possivel a elaboracdo de acordos no curso de
processos de caducidade e de procedimento de relicitacdo, desde que seja, conforme ressaltado pela
unidade técnica (pecas 8, 9 e 10) e pelo MPTCU, entre outras medidas, demonstrado o interesse
publico e assegurada a aderéncia ao principio da legalidade.
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86. Nessa toada, o disposto no art. 26 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
(Lindb), conforme registrado no voto do relator do Acérdao 2.139/2022-TCU-Plenério, possibilita a
“celebracdo de compromissos como instrumento para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa na aplicacdo do direito publico” e “formas mais flexiveis para lidar com a
dinamicidade e a complexidade em certos terrenos do direito publico, como os contratos de parcerias e
investimentos, que sdo mutaveis por natureza”, observada a legislagdo aplicavel.

87. De inicio, vislumbro que o encerramento por iniciativa do Poder Concedente deve observar
os alicerces que sustentam o acordo entre as partes, consensualidade e extingdo amigavel, para
formagdo do procedimento de relicitagdo, nos termos do at. 14, § 2° da Lei 13.448/2017 e art. 3°,
inciso III, do Decreto 9.957/2019.

88. Chamo a atengdo para esses atributos, porque a existéncia do procedimento de relicitagdo
ocorreu pela iniciativa do concessionario de extinguir amigavelmente o contrato de concessao, mediante
declaracao formal [por escrito]. E, essa vontade teve a concordancia do Poder Concedente, haja vista a
consensualidade do acordo, representado pelo termo aditivo celebrado e assinado pelas partes.

89. Nesse sentido, caso o Poder Concedente entender, de forma motivada na busca de solugdo que
melhor represente o interesse publico, que a manutengao do atual contrato de parceria é possivel, ou seja,
que o atual contrato de concessdo ndo precisa ser extinto amigavelmente, ha que se observar idénticos
atributos que levaram a formacdo do procedimento de relicitacdo para percorrer o caminho inverso, isto é,
para seu desfazimento ou encerramento prematuro. Sobre esse ponto, o diretor da subunidade técnica
alertou que (pega 9):

10. Na situacao hipotética de rompimento prematuro e atipico do processo de relicitacao, cabe
também reforgar a necessidade da concordancia do concessionario com 0s novos termos propostos
(...). (sublinhei)

90. Nessa esteira, o MPTCU asseverou que:

23. (...) tal desfecho somente pode vir a ocorrer de forma consensual, ou seja, deve haver a
necessaria oitiva do contratado, signatario do termo aditivo de relicitacdo, no sentido de
anuir previamente a extin¢cdo do processo de relicitacao”.

24. (...) ndo ha vedagdo expressa na Lei 13.448/2017 a iniciativa do Poder Concedente com fins a
desisténcia da relicitagdo, com sua natural consequéncia, entre outras, de extingdo do termo aditivo
que formalizou a relicitacdo e suspendeu parcialmente as obrigagcdes do concessionario. (destaques
no original)

91. Assim, para que o encerramento ocorra por iniciativa do Poder Concedente, ha que se ter
um novo acordo entre as partes (consensual), de maneira que o atual concessionario tenha interesse em
continuar prestando os servicos objeto dos contratos de parceria.

92. Caso o0 concessionario nao manifeste esse interesse, ndo vejo como obrigar o contratado a
permanecer em uma situagdo que ele entende ndo ser mais atrativa, em termos, pelo menos,
econdmicos, financeiros e operacionais.

93. Digo isso porque o concessiondrio de servigo publico ¢ uma sociedade empresaria e esta
sujeita a crise econdmica, financeira e/ou patrimonial, podendo recorrer a recuperagdo judicial,
inclusive. Assim sendo, o procedimento de relicitacio deve seguir seu rumo normal até o
encerramento, de acordo com as hipdteses prescritas no art. 20 da Lei 13.448/2017.

94. Ressalto que um dos motivos para a relicitagdo € o de instituir um mecanismo mais célere
de resolugdo de controvérsias, de maneira a evitar o processo de caducidade. Nos setores abrangidos
pela lei de relicitacdo, existe apenas um caso de declaragdo de caducidade, datada de 16/8/2017,
referente ao contrato de concessao celebrado em 12/9/2014, relativo ao trecho rodovidrio Anapolis/GO
(BR-060) até Alianca do Tocantins/TO (TO-070).
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95. A existéncia ou nao de processo de caducidade ¢ uma questao que precisa ser enfrentada,
pois a instauragdo ou a continuidade desse processo ¢ mencionada no caso do encerramento do
procedimento de relicitagao (art. 20 da Lei 13.448/2017) e na situagdo de desqualificagdo do
empreendimento (art. 8°, inciso XIII, do Decreto 9.957/2019). Tal fato é importante porque a
instauracao do procedimento de relicitacdo gera o sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou
a dar seguimento a processo de caducidade ja existente, consoante o disposto no art. 14, § 3°, inciso II,
da Lei 13.448/2017:

Art. 14. A relicitagdo de que trata o art. 13 desta Lei ocorrerd por meio de acordo entre as partes,
nos termos e prazos definidos em ato do Poder Executivo.

§ 3° Qualificado o contrato de parceria para a relicitacdo, nos termos do art. 2° desta Lei, serdo
sobrestadas as medidas destinadas a instaurar ou a dar seguimento a processos de caducidade
eventualmente em curso contra o contratado.

96. Estamos diante, portanto, de duas formas extremas de extingdo antecipada do contrato de
parceria. Uma por iniciativa do Poder Concedente, via processo de caducidade que leva a extingdo
forgada (unilateral). A outra, por iniciativa do contratado (concessionario), via adesao ao procedimento
de relicitagdo, que conduz a extingdo amigavel e consensual.

97. Nao faria sentido o Poder Concedente encerrar o procedimento de relicitagdo, fora das
hipodteses previstas no art. 20 da Lei 13.448/2017, e dar prosseguimento ao processo de caducidade,
pois estar-se-ia trocando a extingdo amigavel pela extingao litigiosa do contrato de parceria.

98. Neste ponto, chamo a ateng¢do para o transcurso do prazo do termo aditivo que sustenta o
procedimento de relicitagdo. Caso esse prazo chegue ao final sem que haja solu¢do mediante a
relicitacdo e o concessiondrio ndo queira mais permanecer a frente da concessdo, que alternativa se
apresenta para o Poder Concedente? Vislumbro que a possibilidade passa pela desqualificacdo do
empreendimento, via decreto, ¢ pela autuacdo ou continuidade do processo de caducidade para sua
declaragao, também mediante decreto, nos termos dos arts. 35, inciso III, e 38, da Lei 8.987/1995, de
modo que a Unido passe a assumir o servi¢o publico que € de sua titularidade.

99. Outro ponto importante e destacado nos pareceres elaborados na unidade técnica (pegas 8§,
9 e 10), que deve ser observado para “o encerramento consensual da relicitacdo”, refere-se a:

justificativa para que o contrato de concessao continue no ambito do PPI e goze dos beneficios de
sobrestamento das medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade
eventualmente, segundo os art. 2° c/c art. 13, § 3° da Lei 13.448/2017, considerando o
encerramento da relicitagdo; (sublinhei)

100. A continuidade no ambito do PPI estd associada a qualificacdo do empreendimento
efetivada por meio de decreto, antes da celebracdo do termo aditivo, conforme descrevi nos itens 33 a
36 deste voto. Nesse escopo, acompanho a conclusdo do diretor da subunidade técnica (pega 9) no
sentido de que

12. (...) a manutencdo do status de empreendimento qualificado apés o desfazimento de
aditivo de relicitacio valido e eficaz, sdo atos, em principio, contrarios a finalidade e a logica
do procedimento de relicitacio como alternativa a caducidade. (grifos no original)

101. Sobre esse aspecto, o MPTCU sugere ajuste no texto da condicionante apresentada pelo
diretor da AudRodoviaAviagdo, nos seguintes termos:

d) pactuagdo, em novo termo aditivo, concomitantemente a desconstituicio do processo de
relicitagdo e em substitui¢do ao termo aditivo até entdo vigente, de solugdo para o equacionamento,
em prazo razoavel, do respectivo passivo regulatorio (obrigacdes contratuais ndo adimplidas e que
foram suspensas por ocasido do termo aditivo de relicitacdo), preservando-se, ao mesmo tempo, a
equacdo econdmico-financeira ¢ a matriz de riscos originais da concessdo, a fim de afastar,
excepcionalmente, a necessidade de imediata adogdo de medidas destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade eventualmente existente em face do contratado originario,

17

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 74074215.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.877/2023-8

sem prejuizo de que a constatagdo de novos descumprimentos contratuais implique sangdes e, no
limite, a instauragdo ou continuidade de processo de caducidade;

102. A desqualificagdo de empreendimentos ndo ¢ uma novidade, na medida em que existem
casos de projetos qualificados pelo CPPI para desestatizagdo em que, no curso do processo, o Poder
Concedente resolveu ndao dar continuidade a desestatizagdo e, por conseguinte, procedeu a
desqualificacao do empreendimento.

103. O cerne dessa questdo reside nos beneficios advindos de “sobrestamento das medidas
destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade” em virtude de desfazimento do
processo de relicitagdo, conforme mencionei no item 95 deste voto. De acordo com o MPTCU, o
Poder Concedente deve justificar o sobrestamento de tais medidas, tendo em vista o disposto no
art. 14, § 3° da Lei 13.448/2017, destacando ainda (pega 13):

43. (...). Ocorre que, caso seja encerrado o termo aditivo da relicitagdo fundado no reconhecimento
da viabilidade e do interesse publico na retomada do contrato original da licitagdo, o Poder
Concedente incorreria em comportamento contraditorio caso imediatamente instaurasse ou desse
prosseguimento a processo de caducidade — principio do Venire Contra Factum Proprium —, indo
de encontro a boa-fé objetiva e a lealdade contratual.

()

46. Tendo em vista o raciocinio exposto e ante a auséncia de expressa mengdo na Lei 13.448/2019
e no Decreto 9.557/2019 sobre quais seriam as consequéncias da desconstituicdo de processo de
relicitacdo nos termos ora discutidos, o Ministério Publico defende a pactuagdo, mediante novo
termo aditivo, concomitantemente a desconstituicdo do processo de relicitagdo e em substituicao ao
termo aditivo até entdo vigente, de solucdo para o equacionamento, em prazo razoavel, do
respectivo passivo regulatorio (obrigacdes contratuais ndo adimplidas e que foram suspensas por
ocasido do termo aditivo de relicitagdo), preservando-se, ao mesmo tempo, a equagao econdmico-
financeira e a matriz de riscos originais da concessdo, a fim de afastar a inevitabilidade da adogdo
de medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade que eventualmente
se encontrasse em curso antes da qualificagdo do empreendimento para relicitagdo.

104. Fago minhas as preocupagdes com as consequéncias do desfazimento prematuro da
relicitagdo externadas nos pareceres elaborados no ambito da unidade técnica e pelo MPTCU. Nesse
sentido, caso o Poder Concedente queira prosseguir no intento de encerrar, por iniciativa propria, o
processo de relicitacdo, deverd proceder a desqualificacio do empreendimento. E, nesse escopo,
acolho, promovendo alguns ajustes de forma a seguir explicitados, a sugestdo do diretor da subunidade
técnica, com as aprimoragdes apresentadas pelo MPTCU.

105. Ressalto que a necessidade de pactuagao ou formalizacao de um novo termo aditivo seja de
comum acordo e amigéavel entre as partes. Ainda, tendo em vista que se trata de um novo acordo em
que pode vir a ser modificada a configuragcdo do contrato de concessdo vigente, em termo de perfil de
pagamento de outorga, de demanda e de investimentos, entre outras medidas, a perdurar pelo prazo
contratual remanescente, considero que a preservacao da equagdo econdmico-financeira ¢ da matriz de
riscos originais, sugeridas pelo diretor da subunidade técnica e pelo MPTCU, pode ser traduzida como:
a garantia do equilibrio econdmico-financeiro do novo acordo e a manutencdo dos principios
norteadores adotados na alocagdo de riscos do contrato vigente que fundamentou a matriz de riscos.

106. Pelo exposto até este ponto sobre a segunda indagacdo, entendo ser possivel o
encerramento do processo de relicitacdo, por iniciativa do Poder Concedente, desde que sejam
observadas, entre outras medidas, as que se seguem:

1) o contratado (concessionario) manifeste formalmente o interesse em permanecer
prestando o servigo publico objeto do contrato de concessdo vigente, tendo em vista o
disposto nos arts. 78, inciso XII, e 79, inciso I, da Lei 8.666/1993, arts. 137, inciso VIII, e
138, inciso I, da Lei 14.133/2021, e art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introdugao as
Normas do Direito Brasileiro — Lindb);
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i1) a demonstragdo do interesse publico e a aderéncia ao principio da legalidade,
destacando-se, em especial, os objetivos e os principios que regem o Programa de
Parcerias de Investimentos, previstos nos arts. 2° e 3° da Lei 13.334/2016, o principio da
continuidade da prestagdo do servigo publico, estabelecido no art. 13 da Lei 13.448/2017, ¢
o disposto no art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro — Lindb);

ii1) a desqualificacdo do empreendimento, tendo em vista o disposto no art. 1°, § 1°, inciso
I, e § 2° da Lei 13.334/2016, e no art. 7°, caput, do Decreto 9.957/2019;

iv) a formaliza¢ao, mediante novo termo aditivo, de comum acordo e amigavel entre as
partes, concomitantemente a desconstitui¢cdo do processo de relicitagdo e em substituicao
ao termo aditivo até entdo vigente, de solugdo para o equacionamento das novas condigdes,
em prazo razoavel, garantindo-se o equilibrio economico-financeiro do novo acordo e
mantendo-se os principios norteadores adotados na alocacdo de riscos do contrato de
concessao vigente que fundamentou a matriz de riscos, a fim de mitigar a necessidade de
adogao de medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade que
eventualmente se encontrasse em curso antes da qualificagdo do empreendimento para
relicitacdo, a luz do disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017 e no art. 7°, inciso I, do
Decreto 9.957/2019.

1V.2.3 — Repactuacio de condicdes originalmente contratadas

107. A possibilidade de repactuacdo das condi¢des originalmente contratadas passa por
normativos vigentes que ja estabelecam diretrizes nesse sentido, em observancia ao principio da
legalidade, consoante ja mencionado.

108. O insucesso indicado no resultado dos estudos apresentados pela unidade instrutiva
(pecas 8, 9 e 10), referentes a readequacdes de contratos de parceria promovidas no Chile, no Peru e na
Colombia, ndo pode servir para afastar potencial readequagao dos contratos de parceria no Brasil. Tais
exemplos podem servir como estudos de caso, a fim de se evitar os vieses que levaram ao insucesso.
Certamente, também ha casos de sucessos de readaptagdo das condi¢des origindrias de contratos de
parceria, haja vista que tais instrumentos sao celebrados ha muito tempo mundo afora.

1009. Tampouco pode ser adotada a conclusdo do intitulado “Estudo sobre Impactos dos
Parcelamentos Especiais”, realizado pela Receita Federal em 2017, para afastar a aplicagdo de
readaptacdo de condigdes originalmente pactuadas no ambito de contratos de parceria, especificamente
para os setores ferroviario, rodovidrio e aeroportuario alcancados pela Lei 13.448/2017 e envoltos no
cerne das indagac¢des formuladas pelos consulentes.

110. No setor rodovidrio, os termos de ajustamento de conduta t€m sido utilizados pela ANTT
com supedaneo em leis vigentes e dentro da competéncia da agéncia reguladora, conforme abordei nos
itens 81 a 84 deste voto.

111. No setor aeroportudrio, por exemplo, cito o Decreto 7.624, de 22/11/2011, que dispde
sobre as condi¢des de exploragdo pela iniciativa privada da infraestrutura aeroportuaria, por meio de
concessao, cabendo destacar o disposto no art. 18, incisos Il a [V:

Art. 18. Sem prejuizo do disposto no art. 7°, cabera ao poder concedente estabelecer a forma pela
qual sera recomposto o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo, em favor do
poder concedente ou do concessionario, podendo ser utilizadas as seguintes medidas, individual ou
conjuntamente, sem a exclusdo de outras cabiveis:

(..
II - alteragdo do prazo da concessdo, observado o disposto no art. 6° [cinco anos];
III - alteracdo das obrigagdes contratuais da concessionaria;

IV - revisao da contribui¢do devida pelo concessionario, no caso de concessdo comum; e
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(...)
§ 1°Nas concessoes federais, a utilizagdo das medidas descritas nos incisos IV e V
do caput dependem de prévia anuéncia da Secretaria de Aviacao Civil da Presidéncia da Republica.

112. Vé-se que o art. 18, incisos 11, Il e IV, do Decreto 7.624/2011, revelam possibilidades que
poderiam ser adotadas, isolada ou conjuntamente, a fim de equalizar as condi¢des econdmicas,
financeiras e operacionais de contratos de concessdo no setor aeroportudrio, de modo que a
continuidade de sua vigéncia seja atrativa tanto para o parceiro publico quanto para o parceiro privado,
de maneira a assegurar a continuidade da prestacdo do servigo publico.

113. Ressalto que a revisdo da contribuicdo devida pelo concessiondrio requer a anuéncia do
atual Ministério de Portos e Aeroportos, conforme expresso no art. 18, inciso IV, do
Decreto 7.624/2011. A revisdo da contribui¢do, no ambito do setor aeroportudrio, ja foi incluida em
normativos, no passado recente, consoante mencionado nos pareceres elaborados no ambito da unidade
técnica e pelo MPTCU (pegas 8, 9, 10 e 13).

114. Vejamos.

IV.2.3.1 — Revisdo do cronograma de pagamentos da outorga devida

115. Em 2017, foi publicada a Medida Provisoria (MP) 779, de 19/5/2017, convertida na
Lei 13.499, de 26/10/2017.

116. A MP 779/2017 estabeleceu critérios para a celebragdo de aditivos contratuais relativos as
outorgas nos contratos de parceria no setor aeroportudrio, tendo por base a Exposicdo de Motivos EMI

42/2017 MTPA MP, de 18/5/2017, cabendo destacar:
(..)

4. Em relagdo a infraestrutura aeroportudria, (...), vem estabelecer critérios para a reprogramagao
do cronograma de recolhimento de outorgas (...) firmadas até 31 de dezembro de 2016, no mesmo
modelo ja regulamentado pela Portaria MTPA n® 135/2017, (...).

(...)

6. Deve ser notado que o mecanismo adotado para a reprogramacdo do cronograma de
recolhimento de outorgas tem como premissas centrais a manutencdo do valor presente liquido das
Contribuicdes Fixas e, consequemente, da oferta vencedora no Leildo, bem como o adiantamento
de parcelas vincendas de Contribuicdo Fixa, além da quitacdo de eventuais valores devidos,
incluindo juros, sendo que, quanto maior o adiantamento, maior a flexibilidade conferida ao
concessionario na propositura da reprogramagdo. (sublinhei)

117. A Lei 13.499, de 26/10/2017, condicionou a alteracdo do cronograma, entre outros
aspectos, a: (i) manifestagdo do interessado no prazo maximo de um ano, contado da data de
publicacao da MP 779/2017; (ii) inexisténcia de processo de caducidade instaurado e adimpléncia do
interessado com as outorgas vencidas até a data da assinatura do aditivo; e (iii) manutencdo do valor
presente liquido das outorgas originalmente assumidas;

118. Ainda, durante a pandemia da Covid-19, foi editada a Medida Provisoria (MP) 925, de
18/3/2020, que, de acordo com sua Exposi¢ao de Motivos, teve “por objetivo promover um alivio
imediato no fluxo de caixa das empresas do setor de aviacdo civil”, em razdo da “queda brusca na
demanda por servigos de transporte aéreo provocada pela pandemia” do Coronavirus, “tanto em nivel
nacional como internacional”. Além disso:
2. (...) a recente desvalorizagdo da moeda brasileira teve impacto negativo para as empresas do
setor, ja que varios de seus custos sdo dolarizados. Em virtude dessa situagdo, as empresas aéreas
brasileiras t€m enfrentado dificuldade para honrar seus compromissos, motivo pelo qual estdo
expostas ao risco de insolvéncia.

3. As trés medidas propostas (...) servirdo para dar as empresas do setor aéreo algum espaco no
curto prazo para o gerenciamento dos seus fluxos de caixa.
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()

7. Por fim, a terceira medida proposta tem como foco os operadores aeroportuarios. (...), a medida
aqui apresentada propde a postergacao do pagamento das contribuicdes devidas (...).

8. (...), os pagamentos das contribui¢des (...) representam, em muitos casos, a principal despesa
financeira das concessionarias. Por isso, uma eventual autoriza¢do para (...) cumprir suas
obrigagdes financeiras em data posterior aquela disciplinada (...) daria as empresas alguma folga
para a gestdo de seu fluxo de caixa, assegurando, assim, a continuidade do servigo publico prestado
a sociedade.

9. (...) as medidas propostas ndo implicam redugdo de arrecadagdo (...), apenas sua postergagao.
10. (...) A retragdo sem precedentes da demanda por transporte aéreo provocada pela pandemia (...),
esta gerando uma forte queda nas receitas correntes das empresas aéreas, ameacando sua
capacidade de honrar compromissos e, em ultima instancia, sua solvéncia. (...). Finalmente, faz-se
necessario observar que tais fatores possuem reflexo imediato nos aeroportos, uma vez que suas

receitas dependem da movimentacdo de pessoas, cargas e aeronaves em seus terminais e
infraestruturas conexas, (...). (sublinhei)

119. A MP 925, de 18/3/2020, foi convertida na Lei 14.034, de 6/8/2020, que dispde sobre
medidas emergenciais para a aviagdo civil brasileira, e promoveu alteragdes na Lei 13.499/2017, tendo
sido regulamentada pelo Decreto 10.446, de 6/8/2020, que prescreveu, em seu art. 2°, que a edi¢do do
ato de regulamentagdo pelo entdo Ministério da Infraestrutura dependera da anuéncia prévia do
Ministério da Economia.

120. A Portaria Minfra 157, de 23/10/2020, fixou, entdo, os pardmetros minimos para analise
dos processos de reprogramacdo da contribuicdo fixa dos contratos de concessdo federal de
infraestrutura aeroportuaria celebrados até 31/12/2016.

121. As revisdes da contribuicdo devida pelo concessionario (postergacdo do pagamento),
ocorridas em 2017, apos a crise de 2014-2016, e em 2020, em decorréncia da pandemia do Covid-19,
abrangeram o transporte aéreo e a infraestrutura aeroportuéria, a luz do disposto no art. 18, inciso IV,
do Decreto 7.624, de 22/11/2011. Nas situacdes mencionadas, constou expressamente o interesse do
Poder Concedente em assegurar a continuidade da prestacao do servigo publico.

122. Além disso, as revisdes implementadas, em 2017 e em 2020, passaram pela formulagao de
um eventual plano para solucionar, principalmente, crises de ordem econdmica e financeira que
envolveu concessoes de servigo publico. Situacdes que necessariamente requereram a participagdao do
Poder Concedente em sua elaboracgao.

123. N3do se tratou de beneficiar o concessionario, mas de garantir a continuidade do servico
publico.
124. Considero que o Poder Concedente deve zelar pelos objetivos do PPI, no sentido de

propiciar a realiza¢do de investimentos e a manuten¢do de empregos, de assegurar a estabilidade e a
seguranca juridica e de garantir a expansao com qualidade da infraestrutura publica, entre outros.

125. Os argumentos que trago nos itens 110 a 123 deste voto se devem em razdo do disposto no
art. 13 da Lei 13.448/2017, pois aplica a relicitagdo aos contratos de parceria nos setores rodoviario,
ferroviario e aeroportuario cujas disposi¢cdes contratuais ndo estejam sendo atendidas ou cujos
contratados demonstrem incapacidade de adimplir as obrigacdes contratuais ou financeiras assumidas
originalmente dos contratos de parcerias.

126. O diretor da subunidade técnica bem salientou que (pega 8):
20. (...)_as concessiondrias atuais j4 estavam sem pagar outorgas (caso dos aeroportos) ou cobrando
excedentes tarifarios (no caso de rodovias), com o objetivo de possibilitar a essas SPE’s que

mantivessem apenas a prestacdo dos servigos essenciais até o inicio do novo contrato de concessao.
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21. Permanece ainda a possibilidade de risco de inadimpléncia no pagamento das outorgas pelas
concessionarias. Dentre as hipoteses ventiladas em alguns veiculos de imprensa, discute-se a
possibilidade de flexibilizar mais uma vez o cronograma de pagamento das outorgas pelas
concessionarias de acroportos como forma de dar um “alivio de caixa” as SPE’s. (...).

22. Além de reequilibrios ja concedidos a titulo de compensacdo em face da Covid-19,
reprogramacoes ¢ postergagdes do pagamento de outorga ja foram anteriormente concedidas no
setor aeroportudrio, o que se soma também a diversos termos de ajustamento de conduta firmados
no setor rodoviario, e, ainda assim, tais eventos ndo foram suficientes para evitar a adesdo de
diversas concessionarias ao instituto da relicitagdo.

()

28. (...) as seguintes balizas minimas devem ser observadas na motivagdo que anteceder o
encerramento consensual da relicitacdo:

(..
g) comprovacgdo do restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e ndo pagas, (...);
(sublinhei)

127. Esse tema também foi pontuado pelo MPTCU, juntamente com a garantia do pagamento
de outorgas vencidas e ndo pagas, ao tratar da condicionante sugerida pelo diretor da subunidade

[{P=i]

técnica, que propde nova redagdo a alinea “g”, nos termos que se seguem:

54. No que se refere ao restabelecimento “integral do pagamento de outorgas vencidas e ndo
pagas”, ndo ha duvidas de que se deve retornar ao status quo ante com relagdo a quitagdo das
outorgas vencidas antes da assinatura do termo de relicitagdo que se pretende desconstituir e que
venceriam durante sua vigéncia, nos termos originais da concessdo, sem prejuizo de que seja
levado a efeito o reperfilamento das outorgas vincendas?, caso o Poder Concedente considere tal
providéncia essencial para que seja mantida a viabilidade econdmico-financeira do contrato de
concessdo ao qual sera dado prosseguimento, observada a vinculacdo constitucional a equagdo
econdmico-financeira original do contrato. (destaques no original)

()
59.(...)

g) da quitagdo (ou eventual parcelamento) de outorgas vencidas e ndo pagas. (destaques no
original), da aplicacdo de novas multas contratuais que voltariam a ser devidas a partir da
desconstituicdo do processo de relicitagdo (revogacdo ex func da suspensdo da incidéncia das
multas moratorias para obrigagdes vencidas e inadimplidas até a celebragdo do termo aditivo), da
quitacdo (ou eventual parcelamento) dessas e de multas anteriores, ainda pendentes, e multas
contratuais e moratorias (...);

128. Em relagdo da aplicacdo de novas multas contratuais, o MPTCU apresenta a seguinte
argumentacao:

55. Quanto a “aplicagdo de novas multas contratuais que passaram a ser devidas”, hd que se
reconhecer que a desconstituicdo do processo de relicitagdo implica a revogagdo ex tunc da
suspensdo da incidéncia das multas moratorias para obrigacdes vencidas e inadimplidas até a
celebracdo do termo aditivo da relicitagdo. Tal restabelecimento esta, portanto, correto, sem
prejuizo de ser substituida, para fins de clareza, o trecho “passaram a ser devidas” por “voltariam a
ser devidas a partir da desconstituicdo do processo de relicitagdo” ¢ acrescentada a necessaria
“quitacdo ou parcelamento” desses débitos sancionatdrios, além da mera imputagdo, como
pressuposto da consensualidade e lealdade contratual inerente a op¢ao pela retomada da concessao
original. (sublinhei)

129. Concordo com os argumentos despendidos sobre a aplicacdo de multas contratuais e/ou
moratdrias ndo quitadas, em especial sobre a aplicagdo de parcelamento desses débitos.

3 Vide reprogramagdes — alteragdes do cronograma e forma de pagamento de contribui¢des em contratos de parceria —
promovidas pelas Leis 13.499/2017 e 14.034/2020.
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130. Nessa toada, hd que se verificar, de antemao e caso a caso, se ¢ possivel readaptar as
condi¢des do contrato de parceria vigente pelo prazo contratual restante, podendo ser considerado,
inclusive, o prazo de prorroga¢do ja fixado e o parcelamento, consoante indicado pelo MPTCU, das
outorgas vencidas e ndo pagas e do débito ainda pendente relativo a multas contratuais e/ou
moratorias.

131. E de bom alvitre lembrar que o Poder Concedente deve assegurar o equilibrio econdmico-
financeiro do acordo comum e amigavel a ser celebrado com o atual concessionario € manter os
principios norteadores adotados na alocag@o de riscos do contrato vigente, conforme registrei no item
106 deste voto.

132. Existindo a possibilidade de readaptagdo das condi¢des inicialmente contratadas, o Poder
Concedente devera observar, em acréscimo as condicionantes elencadas no item 106 deste voto, que a
eventual reprogramagdo de pagamentos de contribui¢do a ele devida, caso adotada, deve ser efetuada
por meio de critérios fixados por normativos legais que, entre outros aspectos, assegure a manutencao
do valor presente liquido das outorgas originalmente assumidas, o restabelecimento integral do
pagamento de outorgas vencidas e ndo pagas (ou eventual parcelamento) e a quitagao (ou eventual
parcelamento) de multas contratuais e/ou moratdrias ainda pendentes, e, no caso de postergacao de
pagamentos, preveja a anuéncia prévia do Ministério da Fazenda.

1V.2.3.2. — Estudos de vantajosidade e conteudo minimo

133. A situagdo de cada contrato de concessao deve ser avaliada caso a caso, conforme ja
mencionei, tendo em vista a motivagdo para a instauracdo de processo de caducidade, suspenso em
decorréncia do procedimento de relicitacao, conforme salientado pelo diretor da subunidade técnica,
por nao pagamento de contribuicdo devida ao Poder Concedente (setor aeroportudrio) ou ndo
realizagdo de investimento obrigatorios (setor rodoviario), além do passivo regulatoério existente.

134. A Lei 13.448/2017, ao tratar da revogagdo de contratos de parceria do setor ferrovidrio e
rodoviario, prevé em seu art. 8° a elaboragao de estudo técnico prévio que fundamente a vantagem da
prorrogacdo em relacdo a realizagcdo de nova licitagdo.

135. Ainda que ndo haja a previsao de estudo prévio de vantajosidade para a relicitagdo de
contratos de concessdo vigentes, essa avaliagdo foi realizada pela ANTT, dentro de suas atribui¢des
legais, para a BR-163/MT, e apresentou resultado favordvel para aquele caso concreto, nos termos do
Acordio 2.139/2022-TCU-Plenario, abordado no item 83 deste voto.

136. Creio que em razao desse caso e com supedaneo no Acordao 2.139/2022-TCU-Plenario, os
pareceres elaborados no ambito da unidade técnica (pegas 8, 9 e 10) apontam para a necessidade de o
Poder Concedente, caso prossiga com a intengdo de encerrar o processo de relicitacdo, por iniciativa
propria, efetuar:
iii. demonstragdo de que os resultados alcangados com “a celebragdo de um novo acordo” superam
os advindos da relicitacdo (itens 56 e 66, b.3, da peca §; e item 19, b.3, da peca 10); e
vii. avaliacdo econdmico-financeira da vantajosidade da celebragdo do “novo acordo” (itens 56 e
66, b.3, da peca 8; e item 19, b.3, da peca 10);
a) demonstracdo dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder Concedente em
relacdo a manifestacdo pela viabilidade técnica e juridica do requerimento de relicitagdo; (item 28
da peca 9)
¢) demonstracdo de que as justificativas e elementos técnicos sobre a necessidade e conveniéncia
da adogdo da relicitacdo ndo mais se encontram presentes; item 28 da pega 9)
¢) demonstracdo da viabilidade econdmico-financeira da manutengao da atual concessdo, incluindo
suas vantagens e desvantagens comparativamente ao prosseguimento regular da relicitagdo,

devendo ser evidenciado o resultado superior alcangado com a celebragdo de um novo acordo que
supere os beneficios esperados com a relicitacdo; (item 28 da peca 9)
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g) comprovagdo do restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e ndo pagas (...),
da instauragdo ou prosseguimento de processo de caducidade, da aplicagdo de novas multas
contratuais que passaram a ser devidas, da retomada de investimentos obrigatorios anteriormente
suspensos, da reconstituicdo das garantias contratuais, ¢ do efetivo retorno de todas as demais
disposic¢des contratuais aplicaveis essenciais a prestacdo do servico € ndo mais suspensas em razao
da desisténcia da relicitacdo; (item 28 da pega 9)

h) comprovagdo da validade e eficacia de todas as alteragdes legais € normativas que sejam
pressupostos para a viabilidade e a aceitabilidade do novo acordo; (item 28 da peca 9)

137. Nessa linha de raciocinio, 0o MPTCU registrou que (peca 13):

28. (...) concorda especialmente com o diretor da AudRodoviaAviagdo quanto a impossibilidade da
desfiguracdo das condicdes originalmente previstas na licitacdo que deu origem ao contrato de
concessdo e a imperiosidade da demonstragdo tanto da persisténcia da viabilidade econdmico-
financeira da parceria, quanto da vantajosidade da sua manutencdo, ainda que em termos
minimamente ajustados, por meio do confronto dos cenarios relicitacdo e novo contrato de
concessdo versus continuidade da concessdo original, mediante repactuacdo via termo aditivo.
(destaques no original)

138. Além disso, o MPTCU sugeriu ajustes de forma na redag¢do das condicionantes das alineas

€6 9% e 9 e 9

c”, “e” e “g” apresentadas pelo diretor da AudRodoviaAviagdo, conforme se segue:

38. (...), o desfazimento do mencionado processo [de relicitagdo] somente pode ocorrer mediante a
demonstracdo da vantajosidade do cenario que considerara a desconstituicdo do processo de
relicitacdo e a retomada do contrato original de parceria, mesmo que minimamente ajustado.

39. Nesse cendrio, (...), o Ministério Publico vislumbra a oportunidade de aprimoramento da
redagdo da letra “c” retrotranscrita, no sentido de que seja acrescentada a vertente juridica das
justificativas e elementos que embasaram a adogdo da relicitagdo, o que pode abarcar, por exemplo,
alteracdes no arcabougo legal e/ou normativo ocorridas apés a assinatura do termo aditivo da
relicitagdo.

40. Com o referido acréscimo, a nova reda¢ao proposta para a condicionante ¢ a seguinte:

¢) demonstragdo de que as justificativas e elementos técnicos e juridicos sobre a necessidade ¢
conveniéncia da adogdo da relicitagdo ndo mais se encontram presentes, com especial atencdo a
eventuais alteracdes no arcabouco legal e/ou normativo que ocorreram apos a assinatura do termo
aditivo da relicitacéo;

(...)

51.(..):

¢) demonstracdo da viabilidade econémico-financeira da manutengdo da atual concessao, incluindo
suas vantagens e desvantagens comparativamente ao prosseguimento regular da relicitagdo,
devendo ser evidenciado o resultado superior que pode vir a ser alcangcado com a manutencdo do
contrato de concessdo original, ainda que modulado mediante termo aditivo, em relacdo aos
beneficios esperados com a conclusdo usual do processo de relicitacdo, a partir da celebragdo de
novo contrato de parceria com novo contratado, selecionado em processo competitivo;

(..)
59.(...)

g) comprovagdo da quitagdo (ou eventual parcelamento) de outorgas vencidas e ndo pagas, da
aplicacdo de novas multas contratuais que voltariam a ser devidas a partir da desconstituicdo do
processo de relicitagdo (revogagado ex tunc da suspensdo da incidéncia das multas moratérias para
obrigagdes vencidas e inadimplidas até a celebragdo do termo aditivo), da quitagdo (ou eventual
parcelamento) dessas e de multas anteriores, ainda pendentes, da reconstituicio das garantias
contratuais, e do efetivo retorno de todas as demais disposi¢des contratuais aplicadveis a prestagcdo
do servigo e ndo mais suspensas em razdo da desconstitui¢do da relicitagao;
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139. Quanto a condicionante da letra “h” apresentada pelo diretor da subunidade técnica, o
MPTCU entendeu ser desnecessaria, tendo em vista que as condicionantes elaboradas conduzem ao
atendimento de normativo vigente e a aderéncia ao principio da legalidade. Concordo com o MPTCU.

140. Por ja terem sido tratadas ao longo deste voto (itens 106 e 132), deixo de abordar
novamente as matérias sobre (i) a comprovacao da quitagdo de outorgas vencidas e ndo pagas e de
débito ainda pendente relativo a multas contratuais e/ou moratérias e (ii) a instauragdo ou
prosseguimento de processo de caducidade.

141. No tocante aos fatos supervenientes que possam vir a modificar o entendimento do Poder
Concedente em relagdo a relicitagdo, destaco que, até o momento ndo se tem informacao sobre a
vantajosidade de celebrar um eventual acordo de readaptacao do contrato de concessao vigente em vez
de prosseguir com o processo de relicitacdo. Consoante ja registrei, tal situacao se fez presente no caso
concreto da BR-163/MT.

142. Assim, em virtude dos argumentos do diretor da AudRodoviaAviagao e do MPTCU, tenho
a conviccdo de que a vantajosidade comprovada em favor de futuro acordo comparativamente a
relicitacdo se traduz em fato superveniente que a ela se juntarao as demais condicionantes ou “balizas
técnicas” abordadas ao longo deste voto.

143. Nesse escopo, considero que os elementos minimos que deverao constar dos estudos de
readequagdo das condigdes originalmente contratadas, previstos no art. 17, § 1°, incisos I a IV, da
Lei 13.448/2017, a seguir transcrito, servem de balizas para o mencionado estudo de vantajosidade:

Art. 17. O 6rgdo ou a entidade competente promovera o estudo técnico necessario de forma precisa,
clara esuficiente para subsidiar a relicitacdo dos contratos de parceria, visando a assegurar sua
viabilidade econdmico-financeira e operacional.

§ 1° Sem prejuizo de outros elementos fixados na regulamentagdo do o6rgdo ou da entidade
competente, deverdo constar do estudo técnico de que trata o caput deste artigo:

I - o cronograma de investimentos previstos;

II - as estimativas dos custos e¢ das despesas operacionais;

III - as estimativas de demanda;

IV - a modelagem econdmico-financeira;

V - as diretrizes ambientais, quando exigiveis, observado o cronograma de investimentos;

VI - as consideragdes sobre as principais questdes juridicas e regulatdrias existentes;

144. Em razdo dessa previsdo legal, deixo de reproduzir as sugestdes elencadas nos pareceres
que precedem este voto, mas faco as seguintes mencdes acerca da retomada de investimentos
obrigatorios anteriormente suspensos € de reconstituicdo das garantias contratuais.

145. Segundo o MPTCU, ndo ¢ esperado que a retomada dos investimentos se dé previamente a
desconstituicdo do processo de relicitacdo e substituicdo do aditivo contratual em vigor (item 57,

peca 13).

146. Nessa toada, friso que eventos econdmicos, financeiros e sociais ocorridos durante a
execu¢do dos contratos de concessdo vigentes podem ter modificado a configuracdo original da
concessdo, especialmente o bindmio demanda-investimento. Esses dois parametros, demanda e
investimento, por exemplo, podem vir a ser alterados no novo acordo a ser celebrado entre o parceiro
publico e o privado, seguindo a o6tica da mutabilidade do contrato de concessdo e a possibilidade de
resolucao consensual. Nesse escopo, entendo que se insere um possivel novo perfil de investimentos a
perdurar até o final do tempo remanescente do contrato, de modo que nio haveria por que comprovar
previamente a assinatura do acordo a retomada de investimentos suspensos caso se conclua ndo serem
mais atinentes a nova configuracdo, em observancia ao disposto em especial no art. 17, § 1°, incisos I a
I11, da Lei 13.448/2017.
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147. No bojo de potenciais alteragdes, também se inclui o necessdrio reestabelecimento das
garantias contratuais, condicdo pertinente no entendimento do MPTCU, a serem exigidas do
concessionario originario durante o restante do contrato de parceria. Quanto a esse aspecto,
especificamente, voltarei a aborda-lo ao tratar mais a frente sobre a necessaria garantia da capacidade
econdmico-financeira do atual concessiondrio para cumprir as condigdes do novo acordo.

148. Relativamente ao efetivo retorno de todas as demais disposi¢des contratuais aplicaveis a
prestagdao do servigo, concordo com os apontamentos dos pareceres precedentes. Ressalto que dentre
as disposi¢des contratuais se destacam aquelas associadas a qualidade e a seguranca do servico
requerido, guardadas as especificidades de cada setor: ferrovidrio, rodoviario e aeroportuario.

149. Nesse sentido, tendo em vista os apontamentos da unidade técnica e do MPTCU, no caso
de o Poder Concedente, por iniciativa propria, encerrar o processo de relicitagdo, em acréscimo as
condicionantes dos itens 106 e 132 deste voto, deve ser atendido, a0 menos, o previsto no art. 17, § 1°,
incisos I a VI, da Lei13.448/2017, em relacdo aos estudos que subsidiardo eventual acordo,
considerando a vigéncia de, no maximo, até o final do prazo restante do contrato de parceria vigente.

1V.2.3.3. — Alteracdo das obrigacdes contratuais — investimentos e garantia de viabilidade econdémica,
financeira e operacional

150. Os procedimentos de relicitagdo mencionados pelos consulentes abrangem contratos de
parceria jovens, com pouco tempo de duracdo, haja vista terem sido celebrados a partir de 2012.
Portanto, com dez anos ou um pouco mais de tempo de execucao. Além disso, tais contratos requerem
altos investimentos nos primeiros cinco anos de vigéncia, em especial os do setor aeroportudrio.
Eventos econdmicos, financeiros e sociais ocorridos durante a execucdo desses contratos podem ter
modificado a configuracdo original da concessdo, especialmente o bindmio demanda-investimento.

151. E essa a esséncia do entendimento expressado pelo STF quanto apreciou a
ADI/DF 5.991/2018 e assentou o entendimento de imutabilidade do objeto do contrato de concessdo,
mas deu sinal verde para a mutabilidade das condi¢des do contrato. E esse entendimento se coaduna
com o disposto no art. 26 da Lindb, com a doutrina citada nos itens 75, 76 ¢ 78 deste voto € com a
legislacao apontada pelo MPTCU (item 77 deste voto).

152. Neste ponto, cabe lembrar que nos idos de 2010 e 2011, época dos estudos de viabilidade
de concessdes aeroportuarias e rodovidrias, vivia-se um ambiente favordvel e promissor de
crescimento.

153. No caso do setor aeroportuario, especificamente, as primeiras concessoes de aeroportos
surgiram no bojo da realizacdo de grandes eventos: Copa do Mundo de 2014 e Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016. Cabe lembrar que o periodo 2003-2010 registrou um crescimento de demanda
de 118%, quase trés vezes maior que o aumento registrado mundialmente (40%), consoante bem
ressaltado no relatorio de auditoria operacional constante do Acordao 548/2014-TCU-Plenario (relator
Ministro Aroldo Cedraz):

19. Nos tultimos anos houve um crescimento muito forte da demanda pelo uso dos servigos dos
aeroportos no Brasil. De 2003 a 2010, enquanto a média mundial de crescimento no movimento de
passageiros foi de 40%, no Brasil foi de 118%. Esse aumento trouxe uma necessidade crescente de
investimentos para a manutencdo da qualidade no atendimento nos aeroportos ¢ para a adogdo de
padrdes internacionais de operagao (...).

154. Os estudos de viabilidade foram feitos, naquele contexto promissor para o crescimento
econdmico do Brasil, com o olhar sobre o periodo 2003-2010, a fim de projetarem para 20, 25 e 30
anos varidveis de ordem econdmica, financeira e técnica, a exemplo de: Produto Interno Bruto, taxas
de juros e demanda. E foi nesse ambiente que o Poder Concedente conduziu as concessdes no setor
rodoviario, 3% etapa, e aeroportuario.
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155. No entanto, no periodo decenal seguinte a assinatura dos contratos de concessdo daqueles
setores e abrangidos pela lei de relicitacdo, ou seja, de 2012-2022, estdo inseridos dois anos de crise
econdmica, abrangendo parte de 2014 até parte de 2016, e trés anos de pandemia do coronavirus,
periodo 2020-2022, que assolaram a economia brasileira e mundial. Esses eventos impactaram
negativamente, em alguma medida, a execugdo daqueles contratos, respeitadas as especificidades de
cada um dos setores abrangidos.

156. Matéria divulgada pela Bloomberg Linea, indica que*:

De 2014 a 2016, as concessionarias de aeroportos foram atingidas pela crise econdmica no pais. As
empresas reclamavam que os investimentos previstos nos contratos estavam condicionados a uma
projecdo de “demanda inflada” do processo licitatério e que ndo se concretizou.

157. Portanto, em uma década de execu¢do contratual dos setores rodoviario e aeroportuario,
2012-2022, metade dela foi transcorrida sob efeito de crises econdmicas extemporaneas, imprevisiveis
e de longa duragdo. Certamente, os estudos de viabilidade elaborados entre 2010 e 2012 e que
nortearam o edital e os contratos firmados, nos idos de 2012, ndo internalizaram essas crises
econdmicas e nem poderiam.

158. Nao poderia deixar de mencionar que os contratos de concessdao contém matrizes de risco
que atribuem os riscos identificados ao agente com melhor condicdo de gerencia-los, ainda que os
eventos representados pelas crises citadas sejam considerados imprevisiveis. E foram.

159. A frustagdo de demanda foi integral e exclusivamente atribuida ao concessiondrio (parceiro
privado), seguindo os exatos termos da expressao “por sua conta e risco” prevista no art. 2°, inciso I,
da Lei 8.987/1995:

Art. 20 (...):

IT - concessdo de servigo publico: a delegagdo de sua prestacao, (...), a pessoa juridica ou consorcio
de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco € por prazo
determinado. (sublinhei)

160. Arrisco dizer que essas crises se inserem na teoria das aleas, mas ndo da dlea ordinaria ou
empresarial atinente a qualquer negocio de natureza privada ou publica, porque o termo ordindrio traz
consigo o conceito de previsivel. Paro por aqui, pois ndo ¢ objeto desta consulta discutir tal teoria ou
verificar sua aplicabilidade no contexto da relicitacdo. Porém, serve para deixar registrado que
passamos por cinco anos de crise econdmica e financeira inseridos em uma década com geracdo de
efeitos negativos sobre a economia do Brasil.

161. As infraestruturas aeroportuarias concedidas e abrangidas pela Copa do Mundo de 2014
(Asga, Guarulhos, Viracopos e Brasilia) tiveram metas de realizagdo de investimentos fixadas para
entrar em operagdo em meados daquele ano de 2014, especialmente construg¢do e/ou reforma de
terminal de passageiros, pista de pouso e decolagem e torre de controle. O inicio se deu com o
Asga/RN, infraestrutura ndo existente a época da celebracao do contrato.

162. Na sequéncia, o Poder Concedente iniciou o projeto de desestatizagdo dos Aeroportos
Internacionais de Guarulhos/SP, Viracopos/SP e Brasilia/DF. Conforme destacado no relatério que
conduziu o Acordao 548/2014-TCU-Plenario (relator Ministro Aroldo Cedraz, Auditoria Operacional),
aqueles trés aeroportos eram responsaveis, a época:
por 30% do movimento de passageiros, 57% das cargas e 19% das aeronaves (...). Uma das
alteragdes mais significativas na modelagem dessa nova rodada (...) foi a defini¢ao de participagdo
da Infraero com 49% no capital social das futuras concessionarias.

4 Blooberg Linea. Por Juliana Estigarribia, 21/5/2023, 12:05 PM. Por que o sucesso no leildo do aeroporto de Natal ndo deve se repetir mais. Disponivel
em: https://www.bloomberglinea.com.br/brasil/por-que-o-sucesso-no-leilao-do-aeroporto-de-natal-nao-deve-se-repetir-mais/; Acesso em 31/5/2023.
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163. Essa onda de concessdes aeroportudrias ganhou folego com a concessdo dos aeroportos do
Galedao/RJ ¢ de Confins/MG, com leildao efetuado em 2013 e celebragdo dos contratos em 2/4/2014 ¢
7/4/2014, respectivamente.

164. Todos esses cinco aeroportos — Guarulhos/SP, Viracopos/SP, Brasilia/DF, Galeao/RJ e
Confins/MG, pela materialidade na movimentagdo de passageiros, cargas € aeronaves €, por
conseguinte, na geracdo de receitas para a Infraero, contaram com a participacdo daquela empresa
estatal aeroportuaria com 49% no capital social das concessionarias.

165. A concessao do Aeroporto de Confins/MG, por exemplo, passa por uma eventual revisao
de investimentos obrigatdrios, a luz do disposto no art. 18, inciso III, do Decreto 7.624, de 22/11/2011,
ainda que a demanda ndo tenha atingido o patamar previsto no contrato de concessdo. Trata-se de
aplicacdo da tese de mutabilidade do contrato de concessdo, ou seja, das condi¢des originariamente
contratadas, mas sem alterar o objeto da concessao.

166. Para melhor esclarecer esse ponto da mutabilidade, vou me valer da defini¢ao do objeto da
concessao descrito nos respectivos contratos de infraestrutura aeroportuaria, como sendo a concessao
dos servigos publicos para a ampliagdo, manutencdo e exploracdo da infraestrutura aeroportudria do
complexo aeroportudrio, a ser implementada em fases. A exce¢do da fase de transferéncia das
operagdes do aeroporto da Infraero para a concessiondria, as demais fases associam a ampliagao “para
adequagdo da infraestrutura e melhoria do nivel de servigos”, a “ampliagdo, manutengdo e exploracao
do Aeroporto, para manutencdo do nivel de servico estabelecido no PEA” (plano de exploragdo
aeroportuaria) e a ‘“ampliacdo, manutengdo, exploracdo do Aeroporto, para atendimento aos
Parametros Minimos de Dimensionamento previstos no PEA”.

167. O PEA, anexo de todos os contratos de concessdo vigentes, indica que constituem objeto
da concessao do complexo aeroportuario:

3.1 (...) a execucdo das seguintes atividades, que devem ser cumpridas pela Concessionaria durante
todo o prazo da Concessdo, sem prejuizo das demais obrigacdes previstas no Contrato:

3.1.1 A prestagdo dos servigos de embarque, desembarque, pouso, permanéncia, armazenagem e
capatazia, conforme descrito no Anexo (...) Tarifas, bem como todos os demais servigos
relacionados a infraestrutura aeroportuaria;

3.1.2 A exploracdo eficiente do Complexo Aeroportuario, de forma a obter Receitas Nao-Tarifarias
e disponibilizar aos Usuarios a infraestrutura de apoio necessaria ao bom funcionamento do
Complexo Aeroportuario;

3.1.3 A manutencdo de todas as instalacGes, bens, equipamentos existentes e implementados no
Complexo Aeroportuario, conforme a legislagao e regulamentagdo em vigor;

3.1.4 A execucdo das melhorias da infraestrutura no prazo previsto neste PEA, com vistas a ampliar
o Complexo Aeroportudrio e adequar a qualidade dos servicos;

3.1.5 O pleno atendimento ao nivel de servico previsto neste PEA durante todo o prazo da
Concessdo, mediante a realiza¢do dos investimentos e obtencdo dos recursos necessarios; e

3.1.6 A adequacdo das demais instalacdes necessarias para o atendimento dos Usuarios na hipdtese
de ampliagdo do Complexo Aeroportuario, em especial patio de aeronaves, estacionamento de
veiculos, vias de acesso, dentre outras. (sublinhei)

168. Repito, as concessdes aeroportudrias ocorridas em 2011, 2012 e 2013, tiveram como
principal objetivo atender a demanda associada a realizagdo de grandes eventos (Copa do Mundo de
2014 e Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016), bem como melhorar a qualidade de servigos desses
aeroportos mediante a aceleracdo de obras necessdrias ao atendimento da demanda pelo servigo de
transporte aéreo e o crescimento do setor aeroportuario do Brasil.

169. Essas concessoes seguiram os preceitos do Decreto 6.780/2008, que estabelece a Politica
Nacional de Aviacao Civil, em especial a de desenvolvimento da aviagao civil:

2.5. 0 DESENVOLVIMENTO DA AVIACAO CIVIL
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O Estado brasileiro deve ser capaz, portanto, de prever adequadamente a demanda por bens e
servigos aeronauticos e propiciar as condigdes para que o desenvolvimento da aviacao civil se faca
de maneira harmonica, equilibrada e adequada. (...). (sublinhei)

170. Ainda que a consulta trade de andlise em tese, ndo poderia deixar de mencionar situagdes
vividas, por exemplo, na concessao do Aeroporto Internacional de Viracopos/SP, tendo em vista que o
processo de relicitagdo se encontra sob minha relatoria.

171. No relatério condutor do Acédrdao 3.234/2011-TCU-Plenario (relator Ministro Aroldo
Cedraz, Aeroporto Internacional de Viracopos/SP), consta que:

6.3.2 Obras da concessionaria

90.0 PEA (peca 140) especifica diversas obras que deverdo ser realizadas pela concessionaria
durante a Fase I-B do contrato (...), nos 18 meses iniciais da concessdo, e algumas obras para a
Fase II. Em razdo do nivel de saturagdo do aeroporto, da taxa de crescimento da demanda prevista
para os préximos anos e dos grandes eventos internacionais (...), foi dada grande énfase as obras
necessarias durante os primeiros anos da concessdo (Fase I-B). (sublinhei)

\ I3

172. Os estudos de mercado efetuados a época de 2011 e 2012 trouxeram em seu bojo,
principalmente, o estudo de demanda, essencial para a projecdo de receitas e de investimentos, sob um
prisma que indicava um ambiente promissor para o crescimento econOmico e, no caso do setor
aeroportuario, com forte aumento da demanda ja efetivado em 2010.

173. Sobre isso, valho-me, de novo, do relatério condutor do Acérdao 3.234/2011-TCU-
Plenario (relator Ministro Aroldo Cedraz):
113. O Aeroporto Internacional de Viracopos teve, em 2010, movimento de aproximadamente
5 milhdes de passageiros. Foi um dos aeroportos que apresentou maior taxa de crescimento nos
ultimos anos e a infraestrutura existente ja ndo ¢ suficiente para atender a demanda. O sitio
aeroportuario conta com um terminal de passageiros com area de 34.650 m?, sem posigoes de ponte

de embarque para aeronaves.
174. Quanto a ampliagdo e a modernizagdo do Aeroporto Internacional de Viracopos/SP, o
relatorio condutor do Acordao 3.234/2011-TCU-Plenario (relator Ministro Aroldo Cedraz), assim
registrou:

37.(...). A Tabela 2 traz uma sintese de alguns macrodados (...) apresentados pela Anac ao TCU.
Tabela 2 — Dados gerais da concessdo do Aeroporto Internacional de Viracopos/SP (resumido)

Valor Presente Liquido (VPL) original! RS 436 milhdes
Valor presente da contribuigdo variavel RS 661 milhdes
Valor presente dos investimentos minimos originais' RS 5.129 milhdes
Valor presente das receitas tarifarias RS 4.877 milhdes
Demanda estimada de passageiros em 2042 90 milhdes de passageiros/ano

! — Antes dos necessarios ajustes no CapEx comentados na segdo 6.4.6 deste parecer. (destaques no original)

Fonte: elaboragdo propria a partir do arquivo eletronico GRU-VCP-BSB_Financial Model v9.7.xlsm.
38. No que se refere a demanda, estima-se que seu valor para o inicio da concessao, em 2012, ¢ da
ordem de 9,7 milhGes de passageiros/ano, chegando, de acordo com as estimativas dos estudos, a
90 milhoes de passageiros/ano ao final da concessao, no ano de 2042 (...).
39. Depois de projetada a demanda de passageiros, de carga e mala postal, foram inseridos no fluxo
de caixa as estimativas de investimentos minimos necessarios, de custos operacionais e de receitas

tarifarias e comerciais do empreendimento. (sublinhei)

175. Destaco, como exemplo, o estudo de mercado de demanda do Aeroporto Internacional de
Viracopos/SP, referenciado ao ano de 2011. De acordo com as estimativas dos estudos, a proje¢ao da
demanda para a concessdo de Viracopos previu 9,7 milhdes de passageiros/ano (2012), 23,04 milhdes
(2021) e 90 milhdes ao final da concessdo (2042). Essas proje¢des foram muito bem retratadas no
relatorio condutor do Acédrdao 3.234/2011-TCU-Plenério (relator Ministro Aroldo Cedraz):
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176.

115. De acordo com as proje¢des dos Estudos, Viracopos passara por grande transformagdo ao
longo do prazo de concessdo, tornando-se o maior aeroporto do pais, com previsdo de movimentar
90 milhdes de passageiros por ano. Para atender a demanda futura prevista para o aerodromo, esta
prevista a ampliacdo de todos os componentes da infraestrutura aeroportuaria (pega 59, p. 24-50).

116. O aeroporto em epigrafe dispde de uma tUnica pista de pouso com extensao de 3.240m x 45m
(15/33). Ao longo da concessao, em razdo da disponibilidade de areas e da estimativa de demanda,
esta prevista a construcdo de mais 3 pistas, todas paralelas & atual. A futura configuragdo do
sistema de pista — que costuma ser a maior restri¢do de capacidade de um aeroporto — permitira que
Viracopos acomode 525.000 operagdes de aeronaves por ano e se transforme, de acordo com os
Estudos, no maior aeroporto do pais nos proximos vinte anos.

se transforme, de acordo com os Estudos, no maior aeroporto do pais nos préximos vinte anos.

117. Um novo Terminal de Passageiros serd construido, em substituicdo ao atual, que sera
desmanchado para a ampliagdo do patio de aeronaves, conforme propde os EVTEA. Esse TPS tera
area 1.400% superior ao atual, de aproximadamente 527.600 m? ao final do periodo de concessdo,
de modo a atender a demanda estimada para o ano em 2041.

118. O Patio de Aeronaves do aeroporto aumentard mais de dez vezes. (...). Em 2041, serdo
necessarios 1.477.800 m? de patio, para acolher 235 aeronaves simultaneamente, sendo 110 em
posi¢cdo de contato (ponte de embarque), que seriam capazes de atender 65% dos passageiros.
(sublinhei)

Nao tenho duvidas de que esses numeros influenciaram a estimativa de receitas e de

investimentos obrigatorios ao longo da execugdo contratual prevista para trinta anos, a exemplo de:
sistema de pistas, demolicdo e edificagdo de uma nova torre de controle, terminal de passageiros,
estacionamento de veiculos e patios de aeronaves de aviagdo regular e ndo regular.

177.

vigentes

Uma das fases cruciais e superadas no ambito dos contratos de concessdo aeroportudria
se refere a Fase I[-B. Essa fase foi assim relatada quando da apreciacio do

Acordao 3.234/2011-TCU-Plenario (relator Ministro Aroldo Cedraz):

99. A Fase I-B tem inicio com a assinatura do contrato. Em noventa dias a concessionaria devera
apresentar o projeto bdsico e o cronograma dos investimentos de ampliacdo e adequagdo das
instalagdes, que deverdo ser aprovados pela Anac. O prazo de execucdo dos investimentos da Fase
I-B esta em aberto no PEA (peca 140) e devera ser elaborado em consonincia com os EVTEA.
Como se trata de etapa destinada a suprir o déficit de capacidade atual e preparar o aeroporto para
atender a demanda durante a Copa do Mundo de 2014, correspondendo a Fase 0 dos EVTEA, os
estudos preveem que essa fase ndo devera ultrapassar meados do primeiro semestre de 2014.

101. Releva mencionar, adicionalmente, que a concessionaria devera apresentar a Anac, até o
terceiro ano da concessdo, a contar do inicio da Fase I-B, o Plano de Gestdo da Infraestrutura
(PGI), para todo o periodo da concessdo, a ser revisto a cada cinco anos (...). O PGI visa
demonstrar que a concessionaria possui planejamento adequado e que implantara as agdes
necessarias ao atendimento dos Pardmetros Minimos de Dimensionamento. Estes, (...) tratam-se de
indicadores de dimensionamento minimo de areas que devem ser observados pela concessionaria
durante toda a concessao. (...).

102. Por fim, durante a Fase II, a concessionaria deve cumprir o PEA, de modo a manter o nivel de
servigo, especialmente no que se refere aos Parametros Minimos de Dimensionamento. A cada
evento de Gatilho de Investimento, o projeto basico dos novos investimentos deve ser submetido a
aprovacdo da Anac.

6.3.4 Gatilho de Investimentos

103. O Gatilho de Investimento corresponde ao momento indicado no PGI em que a demanda
prevista, na hora-pico, ensejara a obrigacdo de a concessiondria iniciar os investimentos com vistas
a manutencao do nivel se servigo, conforme os Pardmetros Minimos de Dimensionamento.

104. A cada evento de Gatilho de Investimento, a concessionaria devera apresentar 3 ANAC, em
até 90 (noventa) dias, o projeto basico dos investimentos com vistas a manutengdo do nivel de
servico (minuta do contrato de concessao (pega 138, p. 21, item 2.13)
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105. No caso de ocorréncia de qualquer evento previsto como gatilho de investimento no PGI, a
concessionaria deverd providenciar garantia de execugdo contratual correspondente a 10% do valor
dos investimentos previstos (peca 138, p. 32). (grifos no original, sublinhei)

178. Em regra, a construgdo de pistas de decolagem e pouso esta vinculada ao atingimento de
numero estimado de movimentos anuais de aeronaves. Ainda que essa construcao seja obrigatoria até o
final da concessdo, a obrigatoriedade est4 associada ao que se denomina de “gatilho da demanda”. Ou
seja, € necessario que a demanada ocorra para que o investimento se realize. Pensar de outra forma
seria impor o endividamento financeiro ao parceiro privado sem a correspondente realizacdo de
receita, a fim de cumprir uma obrigacao assumida quando da assinatura do contrato.

179. Ademais, os contratos de concessdo aeroportudria vigentes preveem a revisao do Plano de
Gestao da Infraestrutura (PGI) a cada cinco anos. Provavelmente, o PGI foi revisado pelo menos uma
vez, haja vista que os contratos atingiram dez anos de execugao.

180. Em relagdo ao citado PGI, restou consignado no voto condutor do Acordao 3.234/2011-
TCU-Plenario (relator Ministro Aroldo Cedraz):

45. O PGI seréd utilizado pela Anac para fins de monitoramento do contrato de concessdo,
especialmente no que se refere ao planejamento da concessionaria para os investimentos
necessarios ao atendimento da demanda e dos requisitos contratuais de dimensionamento e de
qualidade de servico. No ambito do PGI, a Concessiondria sera requisitada a apresentar relatorio
contendo a descri¢do de parametros de utilizacdo das instalagdes que indicardo se o aeroporto esta
operando na sua capacidade maxima ou perto dela.

46. Tais parametros de utilizacdo da instalacdo servirdo como potenciais gatilhos de investimento,
que correspondem ao momento no tempo indicado no PGI em que a demanda prevista ensejara a
obrigagdo de a concessionaria iniciar os investimentos com vistas & manutengdo do nivel de
servigo, conforme os Pardmetros Minimos de Dimensionamento definidos no Apéndice B do PEA.

47. Além disso, sempre que a demanda real mensurada durante o periodo de 1 (um) ano exceder
em 30% a demanda prevista pelo PGI, a concessionaria devera apresentar a revisdo antecipada
desse Plano, podendo ela, porém, fazer a revisdo voluntaria quando julgar oportuno. (sublinhei)

181. Falar em revisdo de condi¢des inicialmente pactuadas ndo ¢ novidade no ambito de
contratos de concessdo, pois essa previsao existe nos proprios contratos e ¢ aderente as melhores
praticas regulatorias, a doutrina sobre mutabilidade da concessdo e a possibilidade de resolugdo
consensual. Tal previsdo ¢ importante, pois as condi¢cdes econOmicas, financeiras e sociais podem
sofrer alteragdes ao longo do transcurso de 20, 25 ou 30 anos de contrato.

182. Persisto no estudo de demanda em virtude de seu impacto na estimativa de receitas e
investimentos obrigatorios.
183. Quando da apreciacdo do Acorddao 3.234/2011-TCU-Plenario (relator Ministro Aroldo

Cedraz), a proje¢ao do nimero de passageiros apresentada chamou a atencao, de acordo com os termos
que se seguem:

170. Ao analisar os dados da planilha representativa do fluxo de caixa, percebeu-se que a
estimativa do nlimero de passageiros foi obtida pela associagdo de um incremento percentual sobre
a demanda do ano imediatamente anterior. (...), solicitou-se & Anac que fosse esclarecida a origem
dos percentuais representativos do incremento anual no nimero de passageiros domésticos para os
anos de 2012 a 2014 (i.e. 20%, 17,5% e 16,7%), bem assim da estimativa de viajantes
internacionais no mesmo periodo (20%, 16,2% ¢ 16,2%).

171. Em resposta, (...) elucida que os “percentuais de variacdo de trafego [afiguram-se] superiores
aqueles encontrados pelas regressdes econométricas para que as taxas projetadas no curto prazo
refletissem as elevadas taxas de crescimento de trafego observadas nos ultimos anos.” Informa
ainda que “foi utilizada uma escala decrescente de valores entre o periodo 2010-2016 de modo que
a taxa de crescimento médio composto (CAGR) de passageiros no periodo fosse de 22,1%”. Por
fim, afirma que “uma vez que nao ha bases de comparagdo para este padrdo de crescimento no
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curto prazo (...) os valores especificos atribuidos para este periodo foram determinados com base
na experiéncia dos consultores”.

172. Ressalta-se que o manejo dos resultados de técnicas de estimagdo, ainda mais para se atingir
resultados pré-determinados (in casu, CAGR de 22,1% no periodo), em regra mostra-se
desaconselhavel, uma vez que prejudica a transparéncia dos calculos e propicia distor¢des
injustificaveis (...).

173. Pelas razdes apontadas, considera-se que os resultados finais do modelo podem ser
considerados satisfatorios, a despeito das operagdes a que foram submetidos. No entanto, entendeu-
se conveniente recomendar a Anac, nos autos do TC 032.786/2011-5 (concessido do Aeroporto
Internacional de Guarulhos), que, nos futuros processos de concessao a seu encargo, evitasse
proceder a ajustes arbitrarios nos resultados gerados pelos modelos quantitativos escolhidos,
de forma a manter a robustez e a consisténcia dos estudos de demanda.

174. A titulo de exemplificacdo, a Tabela 3 traz, para anos selecionados, as estimativas de demanda

de passageiros para o Aeroporto Internacional de Viracopos (...).
Tabela 3 — Estimativas de demanda de passageiros (...) — em milhares de passageiros (adaptado)

Ano Total Ano Total
2012 9.702 2025 56.786
2013 | 11.391 2030 80.100
2014 | 13.287 2035 87.378
2015 | 15.474 2040 89.867
2020 | 31.221 2042 89.958

176. Nos EVTEA em apreco, percebe-se que a demanda total encontrada para o aeroporto
em tela é expressivamente superior a estimativas realizadas por outras entidades de pesquisa
nacionais e internacionais. Exemplificando, a previsdo do numero de passageiros a serem
transportados pelo Aeroporto Internacional de Viracopos em 2014 perfaz 9,7 milhdes segundo os
EVTEA, porém ¢ de 7,4 milhdes de acordo com o IPEA (...).

(..
178(...), a distancia entre Viracopos e¢ o centro de Sdo Paulo podera prejudicar as previsdes de
demanda feitas pela Anac para o aeroporto. (...).

179. Nesse aspecto, a solu¢do implicitamente pressuposta pela Anac consiste na futura criagdo de
uma ligac¢do entre Campinas ¢ Sdo Paulo por meio de trem de alta velocidade, o que contribuiria
para concretizar as expectativas quanto a demanda prevista na modelagem (...).

180. (...) Em funcdo dos inconvenientes associados ao deslocamento para o Aeroporto de
Viracopos, a criagdo de um novo aerédromo mais proximo do centro da capital paulista teria
significativo impacto nas previsoes de demanda da Anac.

181. Diante dessas constatacdes, a equipe técnica questionou a Anac sobre o risco envolvido na
modelagem do Aeroporto Internacional de Viracopos, que aparentemente seria superior ao risco
envolvido nos projetos das concessdes dos aeroportos internacionais de Brasilia e de Guarulhos. A
Agéncia confirmou a constatacdo, afirmando, (...), que

o sucesso [da concessdo sob retina] depende substancialmente da realizagdo de uma demanda
projetada sustentada em hipdteses relativas a auséncia de novos entrantes € ao desenvolvimento
da mobilidade urbana na regido metropolitana de Sdo Paulo.
(..
317. (...) A agéncia, a seu turno, aquiesceu as razoes apontadas por esta Unidade Técnica (...),
elevando o WACC do presente projeto [de 6,46%] para 8% a.a. (...).
318. Residindo a justificativa para tal acréscimo no maior risco associado a demanda de
passageiros pelo Aeroporto Internacional de Viracopos, a qual foi calculada com base em
premissas bastante especificas (implantagdo de conexdo de alta velocidade entre S3o Paulo e

Campinas e auséncia de um novel aeroporto a servir a capital paulistana) (...). (grifos no original,
sublinhei)
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184. A projecdao da demanda e de investimentos, a época dos estudos, também foi objeto de
estudo elaborado pela Federagao das Industrias de Sao Paulo (Fiesp), que assim retratou a frustagdo de
demanda e o impacto da crise econdmica’:

FRUSTACAO DAS PROJECOES DE DEMANDA

O primeiro fator relevante diz respeito a frustragdo das previsdes de demanda do fluxo de
passageiros e de cargas. Quando do inicio da concessdo de 2012, considerando os estudos do
empreendimento, os termos do edital e os ciclos de investimento da concessionaria, a previsao era
de uma movimentacao de 14 milhdes passageiros/ano em 2014, 18 milhdes de passageiros/ano em
2016 e de 22 milhdes de passageiros/ano em 2018. (...). Em 2014, por exemplo, o movimento
efetivamente registrado no Aeroporto de Viracopos foi de 9,8 milhdes de passageiros, 30% abaixo
do previsto. Em 2016, a movimentacdo ndo passou 9 milhdes de passageiros, o que correspondeu a
uma frustracdo da ordem de 51%, enquanto em 2018, com 8,7 milhdes de passageiros
contabilizados, a defasagem frente a projecao foi de 60%. Em resumo, neste periodo, nem mesmo o
ano de maior movimentagdo de passageiros do aeroporto, o de 2015, atingiu o patamar minimo
projetado de 14 milhdes de passageiros/ano.

IMPACTOS DA CRISE ECONOMICA

(...), a crise econdmica iniciada em 2014 atingiu o setor de transporte aéreo, reduzindo o volume de
carga transportada pelo setor como um todo, com retragdo entre 2014 ¢ 2016, sendo a queda desse
volume mais expressiva para o aeroporto de Viracopos nesses anos. A movimentagdo de
passageiros no total de aeroportos do pais registrou queda de 7,3% em 2015, posteriormente
voltando a mostrar uma recuperagdo, ainda que o nivel de 2018 esteja abaixo do registrado em
2014. No caso do Aeroporto de Viracopos, ndo apenas a queda foi relativamente maior em 2015,
como o desempenho posterior seguiu negativo, com a movimenta¢ao de passageiros no aeroporto
em 2018 inferior ao registrado em 2013. Ainda que o movimento de carga tenha se recuperado ¢ o
aeroporto tenha mantido a segunda posi¢do no ranking nacional, a frustracdo de receita nos anos
mais agudos de crise contribuiu para fragilizar as financas da concessionaria.

185. O terminal de passageiros construido pela atual concessionaria do Aeroporto
Internacional de Viracopos/SP tem capacidade para processar 25 milhdes de passageiros®, o
dobro da movimentagio de 2022 registrada no patamar de 11,8 milhées’. Em termos de demanda
de cargas, o Aeroporto Internacional de Viracopos/SP, que tem a obriga¢do de atender ao longo da
concessdo 400 mil toneladas, ja superou 357 mil toneladas em 20228, Relativamente ao movimento de
aeronaves, em 2022, foi registrado 128.341 pousos e decolagens, praticamente 0 mesmo patamar de
2013 de 127.520°. Friso que o contrato se encontra em seu 11° ano de execugdo, restando 19 anos para
seu término.

186. Ja o estudo de demanda referente ao procedimento de relicitagdo prevé somente para o ano
de 2052 o atendimento de 21,6 milhdes de passageiros. Portanto, os estudos de mercado referenciados
para 2022 indicam que o terminal de passageiros atual com capacidade para atender 25 milhdes de
passageiros atende a demanda até 2052. Nao se trata de contrassenso, tampouco de erro dos estudos
que referenciaram a licitagdo origindria. Tais numeros refletem, a meu ver, o efeito das crises
econdmicas de 2014-2016 e da pandemia do coronavirus de 2020-2022.

3 Fiesp. Grandes Obras — Aeroporto Internacional de Viracopos — Relatério Completo. Disponivel em https://radarbrasil.fiesp.com.br/aeroporto-
internacional-de-viracopos-relatorio-completo# ftnl13. Acesso em 18/5/2023.

6 Demonstragdes Financeiras do Exercicio de 2014. Disponivel em:
https://www.viracopos.com/data/files/87/77/C2/5A/F451071015C3C0072A 18E9C2/Demonstracoes Financeiras 2014.pdf. Acesso em 9/5/2023.

7 Resumo da Movimentagdo Aeroportuaria (RMA). Movimento Operacional do Aeroporto Internacional de Viracopos: Janeiro a Dezembro de 2022.

Disponivel em: https://www.viracopos.com/data/files/AA/44/BB/76/B6BAS81057EA77584918E9C2/RMA%202022%20DEZ2022%20-
%20¢elaborado%20em%20JAN2023.pdf. Acesso em 9/5/2023.

8 Idem.

9 Viracopos Aeroportos Brasil - Relatério da Administragio — Exercicio de 2022, Campinas, 9 de margo de 2023. Disponivel em:

https://www.viracopos.com/pt_br/institucional/governanca-corporativa.htm. Acesso em 16/5/2023.
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187. De qualquer forma, a revisdo contida nos estudos para subsidiar a relicitacdo do Aeroporto
Internacional de Viracopos/SP sdo de alta magnitude, a comegar pelo estudo de demanda, na medida
em que o estudo da licitacdo do contrato vigente indicou 90 milhdes de passageiros para 2041 e o novo
estudo indica 21,6 milhdes de passageiros para 2052. A revisio da demanda corresponde a uma
reduciio de 75% em relacio ao estudo originario. E, seguindo a logica das concessdes vigentes, a
projecdo de demanda, prevista para o maximo de 21,6 milhdes de passageiros, vai pautar as
estimativas de investimentos minimos necessarios, de custos operacionais e de receitas tarifarias e
comerciais do empreendimento.

188. A demanda da infraestrutura aeroportudria, em regra, advém da demanda por transporte
aéreo, seja de passageiros, seja de carga e mala postal. O aumento da movimentacdo de aeronaves
pode induzir servigos de engenharia referentes a pista de pouso e decolagem, principalmente, mas nao
implica aumento na movimentacao de passageiros ou de cargas e mala postal, pois depende do grau de
lotagdo das aeronaves associado ao desembarque e ao embarque no respectivo aeroporto.

189. O acréscimo de passageiros e de carga e mala postal pode conduzir a servigos afetos ao
terminal de passageiros (TPS) e ao terminal de cargas (Teca). A esses aspectos junta-se, ainda, a
tarifacdo pelos servigos que, no caso de transporte aéreo, € regido pela liberdade tarifaria e, no caso de
infraestrutura aeroportudria, por teto tarifario regulado pela agéncia reguladora setorial.

190. Assim, a geracdo de receita tarifaria no setor aeroportudrio esta associada, a principio, a
uma demanda secundaria por ser oriunda do transporte aéreo.

191. Diferentemente, a geracdo de receita ndo tarifaria decorre do aproveitamento da aérea do
aeroporto, mediante a instalagdo de segmentos da economia de servigos € comércio, por exemplo:
lojas, restaurantes, hotéis, centro de convengdes, cinemas, estacionamento (ainda que em parte),
supermercados, entre outros.

192. No setor rodoviario, surgiu recentemente a preocupagdo da concorréncia com o setor
ferroviario pelo transporte de cargas. Assunto que tem sido tratado no ambito dos estudos de demanda.

193. Os novos estudos para fundamentar o procedimento de relicitagdo passam por uma
adequacdo ou reavaliagdo das condigdes inicialmente contratadas, em atendimento ao art. 17 da
Lei 13.448/2017. Logicamente, a elaboragdo desse estudo tem o objetivo de garantir a viabilidade
técnica, econdmico-financeira e operacional do novo contrato de concessao. O exemplo que descrevi,
ao longo dos itens 161 e 186 deste voto, indicam uma nova configuragdo e perfil de servigo a partir da
revisitacdo de todos os elementos que constituiram o estudo original do contrato de concessdo vigente,
a perdurar, no maximo, até o final do prazo restante do contrato de parceria vigente.

194. Segundo Margal Justen Filho e Cesar Pereira'?:

Em determinados setores, como o aeroportudario, a agéncia reguladora (no caso, a ANAC — Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil) é legalmente qualificada como poder concedente e assim aparece nos
contratos de concessdo. Essa qualificagdo reflete uma delegacdo. O poder concedente ¢é o titular do
servigo concedido, regulado de modo independente pela agéncia setorial. No caso da exploracao de
infraestrutura e servigos aeroportuarios, trata-se da Unido. Cabe a esta, em ultima instancia, a
avaliagdo da conveniéncia da manutengdo ou encerramento do processo de relicitagdo — e, por
decorréncia, do cabimento de um acordo para a reversao da relicitacdo e os ajustes necessarios na
concessao.

Tais ajustes feitos diretamente entre o poder concedente (Unido) e o concessionario podem
inclusive envolver o reconhecimento de eventos de desequilibrio contratual, independentemente de
terem sido ou ndo apreciados ou até rejeitados pela ANAC. A titularidade e a competéncia
originaria para a gestao dos servigos em questio sdo da Unido, que ndo esta impedida de chegar a
uma solucdo consensual baseada em entendimento distinto do adotado pela ANAC. Configura-se,

10 Margal Justen Filho e Cesar Pereira. INFRADebate: Aeroportos — o possivel consenso para mudanga de rumo. 17 de fevereiro de 2023. Disponivel em:
https://www.agenciainfra.com/blog/infradebate-aeroportos-o-possivel-consenso-para-mudanca-de-rumo/; Acesso 19/6/2023.
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nesse caso, uma competéncia politica e discricionaria do poder concedente, a quem incumbe definir
a solugdo mais satisfatoria para assegurar a continuidade de servigos publicos indispensaveis ao
desenvolvimento nacional sustentavel.

195. A revisdo de demanda, geradora de receita tarifaria e de receita ndo tarifaria, e de
investimentos obrigatdrios seguem a tonica das agdes estratégicas para o desenvolvimento da aviagdo
civil estabelecidas pelo Decreto 6.780/2008 (Politica Nacional de Aviagdo Civil), a exemplo da
reducdo da demanda retratada nos estudos de relicitagdo do Aeroporto Internacional de Viracopos/SP
para os proximos trinta anos, no sentido de:

1) garantir a seguranca juridica e a reduc@o dos riscos regulatdrios, visando incentivar investimentos
na aviagao civil brasileira;

ii) buscar a adequacao continua da capacidade da infraestrutura a expansao do transporte aéreo;

iii) harmonizar a capacidade e a demanda da infraestrutura aeroportuaria civil, com base em planos
de investimento que considerem os planejamentos de curto, médio e longo prazo baseados em
estudos especificos e informagdes integradas;

iv) assegurar a racionalidade da habilitacdo de aeroportos para o trafego internacional, sempre
justificada com base na proje¢do de demanda, em estudos de viabilidade economico-financeira e
em interesses estratégicos do Pais; e

v) desenvolver incentivos econdmicos e regulatdrios de forma a gerir a demanda e otimizar o uso
dos aeroportos, ordenando os servigos de transporte aéreo.

196. Dentro desse escopo de reavaliacdo das condigdes inicialmente contratadas, acolho, com
ajustes de forma, a sugestdo encaminhada pelo diretor da subunidade técnica (peca 9, item 28, alinea
“b”"), com os acréscimos ofertados pelo MPTCU, no sentido de o Poder Concedente, em acréscimo as
condicionantes descritas nos itens 106, 132 ¢ 149 deste voto, demonstrar a aderéncia do novo acordo a
manuten¢do dos objetivos da concessdo original e ao escopo da politica publica formulada para o setor
pelo ministério competente, considerada a necessaria isonomia de tratamento em relagdo aos demais
detentores de contratos de parceria do mesmo setor, a fim de evitar tratamento privilegiado, em
observancia ao previsto no art. 3° da Lei 8.666/1993, no art. 14 da Lei 8.987/1995 e no art. 5° da
Lei 14.133/2021.

1V.2.3.4. — Consulta publica

197. A Lei 13.448/2017, tanto para prorrogacao antecipada do contrato de parceria nos setores
rodovidrio e ferroviario (art. 10) quanto para relicitacdo (art. 18), prevé que os estudos devem ser
submetidos previamente a consulta publica e que, apds encerrada essa etapa, os estudos (arts. 8° e 17)
devem ser enviados ao TCU (arts. 11 e 19). Esses estudos refletem, na verdade, uma nova concessao
com prazo idéntico ao do contrato de parceria origindrio.

198. Nesse sentido, entendo que o encaminhamento ofertado nos pareceres da unidade técnica
(pecas 8, 9 e 10), com os ajustes do MPTCU, se adequam a prorrogacao antecipada do contrato de
parceria nos setores rodoviario e ferrovidrio (art. 10) e a relicitagdo (art. 18), no sentido de realizagao
de consulta publica.

199. Considero que extrapola os mandamentos legais estender a consulta publica os estudos de
vantajosidade de celebrar um eventual acordo de readaptagdao do contrato de concessao vigente em vez
de prosseguir com o processo de relicitagdo, desde que o acordo de readaptacdo perdure, no maximo,
até o final do prazo restante do contrato de parceria vigente.

200. Por outro lado, acolho a sugestdo ofertada pelo diretor da subunidade, que contou com a
audiéncia do MPTCU, de os estudos e o eventual acordo serem encaminhados ao TCU, seguindo a
logica prevista nos arts. 8° e 17 da Lei 13.448/2017.

201. Portanto, em acréscimo as condicionantes elencadas nos itens 106, 132, 149 e 196 deste
voto, entendo que devem ser observados, entre outras medidas:
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1) a realizagdo, para os setores ferroviario, rodoviario e aeroportuario, de estudos para
demonstrar a vantajosidade de celebrar um eventual acordo de readaptagdo do contrato de
concessdo vigente em vez de prosseguir com o processo de relicitacdo, tendo em vista o
disposto no art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — Lindb) e, no caso do setor aeroportuario, observar, também, os dispositivos
especificamente aplicadveis para esse setor — Decretos 6.780/2008 (Politica Nacional de
Aviagao Civil) e 7.624/2011, com destaque para o disposto no art. 18, incisos II a IV, do
Decreto 7.624/2011, estabelecendo a vigéncia do eventual acordo de readaptacdo, no
maximo, até o final do prazo restante do contrato de parceria vigente;

1) a garantia de viabilidade econOmica, financeira e operacional de eventual acordo,
considerando, em relacdo aos elementos que constardo do estudo de vantajosidade, pelo
menos, aqueles previstos no art. 17, caput, e § 1°, incisos I a VI, da Lei 13.448/2017, de
maneira que fique demonstrada a capacidade econdmico-financeira do concessionario
originario para adimplir todas as obriga¢des do acordo, inclusive com o reestabelecimento
das garantias contratuais a serem exigidas do concessiondrio originario durante o periodo
restante do contrato de parceria; €

1ii) os estudos de vantajosidade, apds encerrada a consulta prévia, deverdo ser
encaminhados ao TCU, seguindo a logica prevista nos arts. 8° ¢ 17 da Lei 13.448/2017.

I1V.2.3.5. — Clausula de renuncia e usufruto por uma unica vez do pedido de relicitacdo

202. O MPTCU apontou, a titulo de cautela, a inclusdo de clausula de rentincia, no novo acordo
que vier a readaptar o contrato de concessao vigente, a rediscussao de controvérsias anteriores a
assinatura do termo aditivo da relicitacdo, no caso de ser desfeita, inclusas demandas judiciais e
arbitrais envolvendo o ajuste, a fim de dar maior seguranga juridica a continuidade do contrato,
mitigando-se riscos financeiros e até operacionais que poderiam vir a comprometer o interesse publico
na solucdo pretendida (itens 69 e 70, pega 13).

203. Concordo com o MPTCU, sem afastar a possibilidade de o Poder Concedente abordar tais
demandas em uma possivel resolucao consensual com o concessionario origindrio na formulagao da
readequagdo das condi¢des do contrato de concessdo vigente. Relembro que o caso apreciado nos
termos do Acoérdao 1.130/2023-TCU-Plenario (relator Ministro Benjamin Zymler), que versou sobre
solicitacdo de solucdo consensual, as demandas de cunho judicial foram tratadas dentro do consenso
(item 79 deste voto).

204. Assim, acolho a proposta com ajustes de forma, no sentido de que o Poder Concedente
preveja, no novo acordo que vier a readaptar o contrato de concessao vigente, a inclusdo de cldusula de
renuncia aplicada ao concessionario a rediscussdo de controvérsias anteriores a assinatura do termo
aditivo da relicitacdo, no caso desta ser desfeita, a exemplo de demandas judiciais e arbitrais, sem
afastar a possibilidade de que tais demandas sejam tratadas em uma possivel resolucdo consensual
entre o Poder Concedente € 0 concessionario originario.

205. Outro ponto importante destacado pelo MPTCU se refere a impossibilidade de a
concessionaria atual vir a solicitar a adesao a novo processo de relicitagdo, assim mencionado:

74. Nao se pode deixar de mencionar, também, que deve ser evidenciado que a parceria, sob novas
condi¢bes pds-desconstitui¢do da relicitagdo, ¢ sustentavel em termos econdmico-financeiros, a
partir de estudos realistas, especialmente de demanda, a fim de garantir o adequado fluxo de
receitas, sob pena de a mesma concessionaria vir a requerer, por hipdtese, a instauragdo de novo
processo de relicitagdo. Ainda que novo deferimento seja de interesse publico duvidoso, inclusive
pelo risco de servir como incentivo e subterfugio para parceiros oportunistas — risco moral — a
possibilidade ndo ¢ proscrita na lei.

206. Considero oportuna a sugestdo advinda do MPTCU, de maneira que acolho o
encaminhamento no sentido de que o Poder Concedente inclua no novo acordo a ser celebrado
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clausula de impedimento ao atual concessiondrio de requerer novamente a adesdo a processo de
relicitacao.

207. Portanto, em acréscimo as condicionantes elencadas nos itens 106, 132, 149, 196 e 201
deste voto, cabe mencionar:

a) a inclusdo, no novo acordo que vier a readaptar o contrato de concessdo vigente, de
clausula de rentncia aplicada ao concessionario a rediscussao de controvérsias anteriores a
assinatura do termo aditivo da relicitagdo, no caso desta ser desfeita, a exemplo de
demandas judiciais e arbitrais, sem afastar a possibilidade de que tais demandas sejam
tratadas em uma possivel resolucdo consensual entre o Poder Concedente e o
concessionario originario; €
b) a inclusdo, no novo acordo que vier a readaptar o contrato de concessao vigente, de
clausula de impedimento aplicada ao concessiondrio ao requerimento de novo processo de
relicitagao.
IV.3 — Possibilidade de indenizacdo a Infraero, mecanismo para amortizacdo de empreendimentos
geradores de receitas ndo tarifarias e metodologia do fluxo de caixa marginal

208. Passo a destacar outros pontos, que ndo foram abordados pela AudRodoviaAviagao, mas
que considero importantes para a avaliagdo pelo Poder Concedente em razdo da segunda indagacgao.

209. Para o procedimento de relicitacdo (art. 17 da Lei 13.448/2017), no caso de sua
continuidade, foi previsto, tal como motivado na proposta da MP 752/2016, que “o 6rgdo ou a entidade
competente promovera o estudo técnico necessario de forma precisa, clara e suficiente para subsidiar a
relicitacdo dos contratos de parceria, visando a assegurar sua viabilidade econOmico-financeira e
operacional”. Neste caso, ndo se trata de estudo de vantajosidade, mas sim de assegurar que o novo
contrato de concessdo a ser licitado seja vidvel em termos econdmicos, financeiros e operacionais.

210. No entanto, ainda que os estudos para relicitacao assegurem tal viabilidade, sao impedidos
de participar do certame da relicitagdo (art. 16, incisos I e I, da Lei 13.448/2017):

1) o contratado ou a Sociedade de Propdsito Especifico (SPE) responséavel pela execugdo
do contrato de parceria; e

i1) os acionistas da SPE responsavel pela execucao do contrato de parceria titulares de, no
minimo, 20% (vinte por cento) do capital votante em qualquer momento anterior a
instauracao do processo de relicitagao.

211. A participacdo da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero) no capital
social das Sociedades de Proposito Especifico (SPEs), de cada um dos Aeroportos Internacionais de
Guarulhos/SP, Viracopos/SP, Brasilia/DF, Galeao/RJ e Confins/MG, de fato ocorreu e perdura com o
percentual de 49%.

212. Nao a toa, na EMI 306/2016 MP MTPA, referente a MP 752/2016, foi mencionada a
possibilidade de o edital e o respectivo contrato de concessdo, referente ao procedimento de
relicitagdo, prever o pagamento de indenizag@o pela concessiondria diretamente a Infraero pelos custos
diretos e indiretos de encerramento de atividades, a fim de manter o equilibrio financeiro da empresa
estatal aeroportuaria em face da reducdo das receitas em decorréncia da concessao dos aeroportos. Tal
previsao constou do art. 23 da Lei 13.448/2017, no capitulo das “Disposi¢des Finais”.

213. Dessa forma, considero que o art. 23 se aplica ao procedimento de relicitagdo,
especificamente por ser direcionado ao setor de infraestrutura aeroportuaria e, mais ainda, a Infraero,
acionista relevante em concessdes de aeroportos vigentes (Guarulhos/SP, Viracopos/SP, Brasilia/DF,
Galedao/RJ e Confins/MG), sendo que dois deles ja se encontram com o processo de relicitacdo em
curso.
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214. Cumpre lembrar que a participacao da empresa estatal nas respectivas SPEs ocorreu, entre
outros motivos, para suprir a perda abrupta de receitas da Infraero. Assim, no caso de continuidade de
relicitacdes do setor aeroportudrio, o estudo técnico previsto no art. 17 da Lei 13.448/2017 para
subsidiar a relicitacdo poderia levar em conta o valor da indenizacdo do novo concessiondrio a
Infraero.

215. Trata-se de uma decisdo facultada ao Poder Concedente de prever ou nao tal indenizacido
no procedimento de relicitacdo, sopesada com a queda de receita sofrida pela empresa publica

aeroportuaria.

216. A EMI 306/2016 MP MTPA, referente a MP 752/2016, também menciona sobre a
instituicdo de mecanismo para amortizacdo de empreendimentos geradores de receitas ndo tarifirias
além do prazo da concessao.

217. Tal situagdo ¢ relevante para as concessdOes vigentes do setor de infraestrutura
aeroportudria, ante a magnitude de seu valor, pois pode ultrapassar 50% de participacdo na composicao
total da receita do concessiondrio. Essa previsdo consta nos termos do art. 34 da Lei 13.448/2017,
inserido nas “Disposi¢des Finais”, verbis:
Art. 34. Quando se mostrar necessario a viabilidade dos projetos associados ou dos
empreendimentos acessorios, admitir-se-4 que a exploracao de tais projetos ou empreendimentos
ocorra por prazo superior a vigéncia dos respectivos contratos de parceria.
Paragrafo unico. O 6rgdo ou a entidade competente avaliard a pertinéncia da adogdo da medida de
que trata o caput deste artigo, sendo vedada, em qualquer caso, a antecipagdo das receitas oriundas
dos projetos associados ou dos empreendimentos acessorios relativamente ao periodo que
extrapolar o prazo do contrato de parceria.

218. Cumpre registrar que a regra vigente ¢ de amortizacao dentro do prazo da concessdo. Logo,
trata-se de um mecanismo novo que nao esta previsto nos contratos de concessao vigentes e celebrados
anteriormente a Lei 13.448/2017.

219. A instituicdo desse mecanismo, previsto no art. 34 da Lei 13.448/2017, vai ao encontro de
acoes estratégicas para o desenvolvimento da aviagdo civil estabelecidas pelo Decreto 6.780/2008
(Politica Nacional de Aviagao Civil), no sentido de:

1) planejar o uso de areas aeroportuarias, de forma a garantir a completa utilizacdo do potencial de
seus sitios; e

ii) incentivar a instalacdo de atividades economicas adequadas nas proximidades ou no sitio
aeroportuario, observadas as restricdes impostas pelas zonas de protecdo, € sem prejuizo as
operagdOes das atividades aéreas.

220. Outro aspecto de suma importancia se refere a utilizacdo da metodologia do fluxo de caixa
marginal para fins de recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de parceria
relacionados aos setores de que trata a Lei 13.448/2017, cabendo ao Poder Executivo estabelecer as
diretrizes necessarias, caso ainda nao o tenha feito (art. 24).

221. Assim sendo, em acréscimo as possibilidades elencadas nos itens 106, 132, 149, 196, 201 ¢
207 deste voto, entendo que devem ser também sopesados os seguintes aspectos:

1) a avaliagdo da repercussdo sobre as receitas da Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportudria (Infraero), tendo em vista ser acionista relevante com 49% de participacao
no capital social de Sociedades de Propdsito Especifico (SPEs) com procedimento de
relicitacdo em curso, no ambito dos estudos de vantajosidade e dos estudos atinentes ao
processo de relicitacdo ante a possibilidade facultada ao Poder Concedente de prever
indenizagdo do novo concessionario a Infraero, haja vista o disposto nos arts. 14, § 2°,
inciso IV, 17, 16, incisos I e II, e 23, todos da Lei 13.448/2017, e no art. 3°, inciso 1V, do
Decreto 9.957/2019;
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1) a avaliagdo acerca de incorporacdo de mecanismo para amortizagdo de
empreendimentos geradores de receitas ndo tarifarias, no ambito do estudo de
vantajosidade e dos estudos atinentes ao processo de relicitagdo, tendo em vista os termos
do art. 34 da Lei 13.448/2017 e, no caso especifico do setor aeroportuario, as diretrizes
para acdes estratégicas voltadas para o desenvolvimento da aviagao civil estabelecidas pelo
Decreto 6.780/2008 (Politica Nacional de Aviagao Civil); e

iii) a avaliagdo de utilizacdo da metodologia do fluxo de caixa marginal no estudo de
vantajosidade para fins de garantia de equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
parceria relacionados aos setores de que trata a Lei 13.448/2017, conforme dispde o art. 24
da Lei 13.448/2017.

V — Impacto da resposta desta consulta

222. Concordo com o MPTCU sobre o possivel impacto da resposta desta consulta no deslinde
dos processos de relicitagdo em tramite no TCU e sobre a IN-TCU 81/2018.
223. O MPTCU destacou que (peca 13):

19. Por meio do Acérdio 752/2023-TCU-Plenario, exarado no TC 008.508/2020-8, a Corte de
Contas, entre outras providéncias, dirigiu as seguintes medidas a Segecex:

9.5. ordenar a Segecex que:

(...)

9.5.2. oriente as Unidades de Auditoria Especializada da SecexInfra a, desde a publicagdo dos
decretos de qualificacdo de projetos para fins de relicitagdo nos termos da Lei 13.448/2017,
acompanhar o correspondente andamento dos procedimentos preparatdrios no dmbito das agéncias
reguladoras, especialmente aqueles que antecedem a assinatura do termo aditivo de relicitacao,
avaliando a conveniéncia e oportunidade de elaborar medida normativa ou operacional visando a
uniformizacdo, assertividade e tempestividade das a¢des de controle sobre estes objetos;

9.6. recomendar a Segecex que avalie a conveniéncia e oportunidade de elaborar anteprojeto para
alteracdo da Instru¢do Normativa 81/2018, de forma a incluir expressa previsdo de que as
relicitagdes observem, no que couber, o rito e os critérios afetos as desestatizagdes em geral;!!

20. Em outra deliberagao (...), o Acordao 8/2023-TCU-Plenario, a Corte de Contas, entre outras
providéncias, informou & Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac) que inexistiriam Obices a
continuidade do processo de relicitagdo do Aeroporto Internacional de Sdo Gongalo do Amarante.
Além disso, sobre a forma de atuagdo do Tribunal quanto aos processos de relicitagdo disciplinados
pela Lei 13.448/2017, foi aprovada a seguinte providéncia por meio da referida deliberagao:

9.8. ordenar que [a] Secretaria Geral de Controle Externo (Segecex) promova estudos e
proponha, caso necessario, a este Tribunal a atualizagdo da IN TCU 81/2018 para a atuagdo nos
casos especificos do procedimento de relicitagdo previsto na Lei 13.448/2017. (sublinhei)

224, Além disso, asseverou o MPTCU que (pega 13):

1 Sobre a fundamentagdo dos encaminhamentos transcritos, vide o excerto extraido da Se¢do IV do voto proferido pelo
Ministro Jorge Oliveira no Acérdao 752/2023-TCU-Plenério:

“241. Embora a Lei 13.448/2017 seja anterior a IN 81/2018, reconheco que esse ultimo normativo ndo inclui de forma
expressa em seu escopo os processos de relicitagdo, de forma a aplicar-lhes peremptoriamente os ritos e a sistematica
impostos a generalidade dos processos de desestatizag@o.

242. Nao tenho dtvidas, contudo, de que, para o exercicio efetivo das competéncias constitucionais e legais do TCU, a
atuacdo da Corte Contas antes da assinatura dos respectivos termos aditivos nas relicitacdes seria medida a assegurar
seguranca juridica as partes envolvidas, maior eficacia a decisdo de mérito e efetividade as futuras relicitagdes fundadas na
Lei 13.448/2017.

243. Assim, proponho ao Tribunal recomendar a Segecex que avalie a conveniéncia e oportunidade de elaborar anteprojeto
para alteracdo da Instrucdo Normativa 81/2018, de forma a incluir expressa previsdo de que as relicitagdes observem, no
que couber, o rito e os critérios afetos as desestatizagdes em geral.” (grifos nossos)
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71. A fim de que as relicitagdes que vierem, por hipdtese, a ser desconstituidas, sejam devidamente
acompanhadas pelo Tribunal, mostra-se premente a revisao da IN TCU 81/2018, com vistas ao
atendimento dos subitens 9.6 do Acérdao 752/2023-TCU-Plenario e 9.8 do Acoérdao 8/2023-TCU-
Plenario.

72. O Ministério Publico alerta que a especificidade dos processos de relicitagdo e, ainda em maior
grau, a desconstituicdo atipica que ora se defende em tese, com as inumeras condigdes
anteriormente apontadas, irdo requerer uma analise da Corte de Contas que privilegie ndo apenas a
transparéncia das negociagdes e a continuidade das concessdes outrora objeto de relicitagdo, mas,
sobretudo, a retomada de investimentos, em linha com as preocupacdes manifestadas pelo
Ministro Jorge Oliveira no voto que fundamentou o Acorddo 752/2023-TCU-Plenario. (grifo no
original)

225. Assim sendo, em virtude da importancia e da repercussdo da matéria analisada nesta
consulta, acolho as sugestoes ofertadas pelo MPTCU, com ajustes de forma, no sentido de:

a) anexar copia do acordao que vier a ser proferido nestes autos aos TCs 008.508/2020-8,
009.470/2020-4, 028.391/2020-9, 016.420/2021-7, 005.373/2022-0, 009.697/2023-3 e
014.498/2023-5, indicados no quadro do item 12 deste voto;

b) determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) que constitua grupo de
trabalho, a fim de que no prazo de 90 (noventa) dias, proponha, caso necessario, a este
Tribunal a atualizacdo da Instrucdo Normativa do Tribunal de Contas da Unido (IN-
TCU) 81/2018, em razdo da matéria discutida nestes autos; e

c) dar ciéncia da deliberacdo a Segecex, tendo em vista as medidas consignadas nos
subitens 9.8 do Acoérdao 8/2023 € 9.5 € 9.5.6 do Acordao 752/2023, ambos do Plenario do
TCU.

VI - Conclusdo

71. Ante todo o exposto, julgo que deve ser esclarecido aos consulentes que:

a) o carater irrevogavel e irretratavel se restringe exclusivamente a declaragdao formal do
contratado (concessiondrio) de adesdo ao processo de relicitagdo e, por conseguinte, ndo atinge o Poder
Concedente, conforme previsdo expressa nos arts. 14, §2° incisoIll, e art. 15, inciso I, da
Lei 13.448/2017;

b) as possibilidades de encerramento do processo de relicitagdo, previstas no art. 20, § 1°,
da Lei 13.448/2017, e de desqualificacdo do empreendimento disposta no Decreto 9.957/2019, devem
ser verificadas pelo Poder Concedente, incluindo eventual constatacdo de ilegalidade e/ou desvio de
finalidade no bojo do conjunto dos atos preparatdrios que motivaram a relicitagdo, situacdo que, se
verificada, conduz a nulidade do correspondente termo aditivo da relicitacao;

¢) a possibilidade de encerramento do processo de licitagdo, por iniciativa propria do Poder
Concedente, requer que sejam observadas, entre outras medidas, as que se seguem:

c.1) o contratado (concessiondrio) manifeste formalmente o interesse em permanecer
prestando o servigo publico objeto do contrato de concessdo vigente, tendo em vista o disposto nos
arts. 78, inciso XII, e 79, inciso I, da Lei 8.666/1993, arts. 137, inciso VIII, ¢ 138, inciso I, da
Lei 14.133/2021, e art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro —
Lindb);

c.2) a demonstracdo do interesse publico e a aderéncia ao principio da legalidade,
destacando-se, em especial, os objetivos e os principios que regem o Programa de Parcerias de
Investimentos, previstos nos arts. 2° e 3° da Lei 13.334/2016, o principio da continuidade da prestacdo
do servigo publico, estabelecido no art. 13 da Lei 13.448/2017, e o disposto no art. 26 da Lei 13.655,
de 2018 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — Lindb);

c.3) a desqualificagdo do empreendimento, tendo em vista o disposto no art. 1°, § 1°, inciso
I, e § 2° daLei 13.334/2016, e no art. 7°, caput, do Decreto 9.957/2019;

c.4) a formalizagdo, mediante novo termo aditivo, de comum acordo e amigavel entre as
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partes, concomitantemente a desconstituicdo do processo de relicitagdo e em substituicdo ao termo
aditivo até entdo vigente, de solugdo para o equacionamento das novas condigdes, em prazo razoavel,
garantindo-se o equilibrio econdmico-financeiro do novo acordo e mantendo-se o0s principios
norteadores adotados na alocacdo de riscos do contrato de concessdo vigente que fundamentou a
matriz de riscos, a fim de mitigar a necessidade de adocao de medidas destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade que eventualmente se encontrasse em curso antes da qualificacio
do empreendimento para relicitacdo, a luz do disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017 e no art. 7°, inciso
I, do Decreto 9.957/2019;

c.5) a eventual reprogramacdo de pagamentos de contribui¢do devida ao Poder
Concedente, caso adotada, deve ser efetuada por meio de critérios fixados por normativos legais que,
entre outros aspectos, assegure a manutengdo do valor presente liquido das outorgas originalmente
assumidas, o restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e ndo pagas (ou eventual
parcelamento) e a quitagdo (ou eventual parcelamento) de multas contratuais e/ou moratorias ainda
pendentes, e, no caso de postergacdo de pagamentos, preveja a anuéncia prévia do Ministério da
Fazenda;

c.6) a realizacgdo, para os setores ferrovidrio, rodovidrio e aeroportuario, de estudos para
demonstrar a vantajosidade de celebrar um eventual acordo de readaptacdo do contrato de concessao
vigente em vez de prosseguir com o processo de relicitagdo, tendo em vista o disposto no art. 26 da
Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro — Lindb) e, no caso do setor
aeroportuario, observar, também, os dispositivos especificamente aplicaveis para esse setor:
Decretos 6.780/2008 (Politica Nacional de Aviagao Civil) e 7.624/2011, com destaque para o disposto
no art. 18, incisos II a IV, do Decreto 7.624/2011;

c.7) a garantia de viabilidade econOmica, financeira e operacional de eventual acordo,
considerando, em relagdo aos elementos que constardo do estudo de vantajosidade, pelo menos,
aqueles previstos no art. 17, caput, e § 1°, incisos I a VI, da Lei 13.448/2017, de maneira que fique
demonstrada a capacidade economico-financeira do concessiondrio origindrio para adimplir todas as
obrigacdes do acordo, inclusive com o reestabelecimento das garantias contratuais a serem exigidas do
concessionario originario durante o periodo restante do contrato de parceria;

¢.8) a aderéncia do novo acordo a manutengdo dos objetivos da concessdo original e ao
escopo da politica publica formulada para o setor pelo ministério competente, considerada a necessaria
isonomia de tratamento em relacao aos demais detentores de contratos de parceria do mesmo setor, a
fim de evitar tratamento privilegiado, em observancia ao previsto no art. 3° da Lei 8.666/1993, no
art. 14 da Lei 8.987/1995 e no art. 5° da Lei 14.133/2021;

c.9). a inclusdo, no novo acordo que vier a readaptar o contrato de concessdo vigente, de
clausula de:

c.9.1) rentncia aplicada ao concessiondrio a rediscussdo de controvérsias anteriores a
assinatura do termo aditivo da relicitacao, no caso desta ser desfeita, a exemplo de demandas judiciais
e arbitrais, sem afastar a possibilidade de que tais demandas sejam tratadas em uma possivel resolucao
consensual entre o Poder Concedente e o concessionario originario;

c.9.2) de impedimento aplicada ao concessiondrio ao requerimento de novo processo de
relicitagao;

c.10) a avaliagdo acerca de incorporacdo de mecanismo para amortizagdo de
empreendimentos geradores de receitas nao tarifarias, no ambito do estudo de vantajosidade, tendo em
vista os termos do art. 34 da Lei 13.448/2017 e, no caso especifico do setor aeroportuario, as diretrizes
para acdes estratégicas voltadas para o desenvolvimento da aviagdo civil estabelecidas pelo
Decreto 6.780/2008 (Politica Nacional de Aviagao Civil);

c.11) a avaliacdo de utilizacdo da metodologia do fluxo de caixa marginal no estudo de
vantajosidade para fins de garantia de equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de parceria
relacionados aos setores de que trata a Lei 13.448/2017, conforme dispde o art. 24 da Lei 13.448/2017;

c.12) a avaliagdo, no ambito do estudo de vantajosidade, da repercussdo sobre a Empresa
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Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero), tendo em vista ser acionista relevante com 49%
de participacdo no capital social de Sociedades de Propdsito Especifico (SPEs) com procedimento de
relicitacdo em curso, ante o disposto nos arts. 14, § 2°, inciso IV, 17, 16, incisos I e II, e 23, todos da
Lei 13.448/2017, e no art. 3°, inciso IV, do Decreto 9.957/2019; e

c.13) os estudos de vantajosidade deverdao ser encaminhados ao TCU, seguindo a logica
prevista nos arts. 8° e 17 da Lei 13.448/2017.

Com essas consideragdes, VOTO para que seja aprovada a minuta de acordao que ora
submeto a consideragdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 5 de julho de 2023.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Tratam os autos de consulta formulada pelo Ministro de Estado de Portos e Aeroportos,
Miarcio Luiz Franga Gomes, e pelo Ministro dos Transportes, José Renan Vasconcelos Calheiros Filho,
acerca da interpretagdo de dispositivos da Lei 13.448/2017 atinentes a relicitagdo.

Em linhas gerais, estou de acordo com a orientacdo conferida pelo E. Relator, no sentido
de que o desfazimento do termo aditivo de relicitacdo depende do comum acordo entre as partes e
somente pode ocorrer em vista de sobranceiro interesse publico. Nesse contexto, pedi vistas deste
processo por entender necessario conferir maior clareza e delimitagdo ao alcance da resposta a
consulta.

O primeiro ponto diz respeito a irrevogabilidade e irretratabilidade do acordo de
relicitacdo, que entendo aplicavel tanto ao concessiondrio, quanto ao poder concedente, restando
vedada a Administracdo a revogacdo do termo aditivo de relicitagdo — o que em nada afasta a
possibilidade de cessacao dos efeitos desse ajuste, quando for caso de anulagdo, nem impede o distrato
consensual, em que as partes acordam a extin¢ao dos efeitos do negocio juridico entabulado.

A decretagdo da anulacdo do ajuste em razdo de ilegalidades nada tem que ver com um
juizo irrevogabilidade ou irretratabilidade, porque a cessa¢do dos efeitos da relicitagdo em caso de
nulidade ndo decorre da vontade de uma ou de ambas as partes, mas deriva diretamente da lei.

Caso se verifique a ocorréncia de ilegalidade e/ou desvio de finalidade no bojo do conjunto
dos atos preparatdrios que motivaram a relicitagdo, o poder concedente tem o dever de proceder a
anula¢do do termo aditivo, com efeitos ex-tunc, desfazendo o negocio juridico em razdo do defeito
existente, mas nao em razao de ato volitivo lastreado em juizo de oportunidade ou conveniéncia,
tipico da revogacao ou da retratagdo.

Alias, até o particular pode buscar no judiciario a anulagdo do termo aditivo, intentando
provar que foi o poder concedente quem agiu de forma irregular ou com desvio de finalidade, situagao
que pode levar ao desfazimento do ajuste ainda que contra a vontade da Administragdo.

Caso a irrevogabilidade e a irretratabilidade ndo fossem igualmente aplicaveis ao poder
concedente, este poderia, a seu juizo, revogar o termo aditivo de relicitagcdo, lastrado em critérios de
oportunidade e conveniéncia, voltando a impor ao concessionario as obrigagcdes que este reconheceu
ndo ter como adimplir.

Tanto ndo faz sentido pretender revogavel ou retrativel o acordo de relicitagdo pela
Administragdo que a unidade de auditoria especializada, o representante do Ministério Publico ¢ o E.
Relator concluiram que o desfazimento do ajuste somente seria possivel mediante aquiescéncia do
concessionario, vale dizer, em razdo de comum acordo das partes, sendo que, no caso da
Administragdo, paira sobranceiro, em todas as hipdteses, o interesse publico.

Tenho claro que a Administragcdo, uma vez firmado o termo aditivo de relicitagdo, nao
pode, unilateralmente, dele desistir e impor ao concessionario a continuidade da concessao nos moldes
anteriores.

A lei criou um mecanismo de extin¢cdo amigéavel da concessdo, colocando-o a disposicao
das partes, para que, em sendo do interesse de ambas, seja ajustado o fim da concessdo. Todavia, nada
ha a impedir que, estando ambas as partes de acordo, possam abrir mao desse mecanismo, se 1SS0 se
mostrar mais adequado ao atingimento do interesse publico.

No ambito do direito privado, em que sdo comuns os contratos com cldusula de
irrevogabilidade e irretratabilidade, a exemplo da compra e venda de imével, as partes sempre podem,
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se assim desejarem, firmar o distrato, razao pela qual ndo vejo Obice algum em que, comprovado o
interesse publico na medida, possa ser também ajustado o desfazimento do processo de relicitagao.

II

Outro ponto merecedor de atencdo diz respeito ao alcance do item 9.2.3.4 originalmente
proposto, haja vista aparentar a possibilidade de haver “renegociacdo” dos termos originalmente
pactuados na concessdo, como forma de equacionamento das “novas condigoes”.

O desfazimento do processo de relicitacdo ndo pode ser utilizado para introduzir alteragdes
substantivas na concessao que, de outro modo, ndo seriam sequer cogitaveis. Tampouco pode ser
empregado com a finalidade de fazer tdbula rasa dos casos de grave descumprimento das obrigacdes
antes assumidas, sejam elas relacionadas a investimentos, qualidade dos servigos prestados ou
pagamentos ndo realizados.

A renegociagdo, efetuada em razdo do desfazimento do processo de relicitagdo, ha de
limitar-se, em principio, as questdes ocorridas durante esse procedimento, uma vez que, nesse
periodo, ha a suspensdo das obrigacdes de investimento por parte do concessionario, bem como
modifica¢do das condi¢des de prestagdo dos servicos concedidos. Nesses casos, € legitimo que seja
pactuado cronograma que permita a retomada dos investimentos suspensos € o retorno das exigéncias
anteriores quanto a prestagdo dos servicos, tendo-se o cuidado de recompor o equilibrio econémico-
financeiro incialmente ajustado, ndo podendo haver indevido beneficio ao concessionario
inadimplente.

Para além dessa situagdo, pode-se cogitar de outras alteragdes, como as que poderiam ser
legitimamente pactuadas no ambito de um Termo de Ajustamento de Conduta, a exemplo da
conversao de multas em novas obrigagdes relacionadas a prestagao do servico. Em sendo a agéncia
reguladora legitimada a celebrar esses ajustes, ndo ha obices a que a renegociagdo em tela abarque
tudo o que poderia ser de outra forma pactuado com a celebragdao de um TAC.

Evidentemente, a situacdo aqui retratada ndo pode servir de justificativa para toda e
qualquer modificacdo das obrigagdes pactuadas, razdo pela qual o poder concedente deve observar os
limites que o ordenamento juridico lhe impde, notadamente a manuteng¢do do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato e a vinculagao ao edital de licitacdo e, também, a proposta vencedora do
certame.

Veja-se que o TAC e a renegociagao decorrente do desfazimento do processo de relicitagdo
ndo podem ser empregados para estabelecer novas bases para a concessdao. Ha que se preservar o
nucleo essencial da proposta vencedora sem o que se corre o risco de legitimar o desvirtuamento de
principios caros ao Direito Administrativo, como igualdade, moralidade e publicidade, impedindo a
certeza de que o prestador do servi¢o cumpra a proposta que apresentou ¢ foi considerada a mais
vantajosa para aquela configuragdo do servigo.

Nao ha, em nosso ordenamento patrio, previsdo legislativa para a realizagdo de
repactuagdes de contratos de concessdo que permitam expressiva modificacdo das bases objetivas
pactuadas. A unica forma de estabelecer novas condi¢des e obrigacdes, desvinculadas da proposta
vencedora, ¢ por meio da realizacdo de novo certame, em que se permita ampla concorréncia entre
interessados.

Vale mencionar o alerta de Flavio Amaral Garcia, ao tratar dos limites materiais a
mutabilidade dos contratos de concessdo, em sua tese de doutoramento apresentada a Faculdade de
Direito de Coimbra, intitulada “A Mutabilidade nos Contratos de Concessao no Brasil”, no sentido de
que a mutabilidade dos contratos de concessao contemporaneos se encontra conformada pelo principio
da concorréncia (licitagdo), que “exsurge como o principal parimetro limitador das inevitaveis
mutagodes que se operam durante a execugdo do contrato de concessao”.
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Nao ¢ possivel que, sob a alegacdo de atender ao interesse publico, o poder concedente
venha a repactuar, em novas bases, o servigo a ser prestado, com obrigagdes e exigéncias distintas das
que foram licitadas, passando a servir o instituto para conferir vantagens que objetivamente quebrem a
isonomia de todos os que participaram na licitagdo anterior.

Prossegue o autor: “No caso dos contratos de concessdo, utilizar a mutabilidade - nas suas
mais diversas facetas - como escusa para prolongar o contrato além do prazo indispensavel ou mesmo
para desnaturar o seu objeto em relagdo ao que foi originalmente licitado, priva a sociedade de ter acesso
a novos projetos e a contratos estruturantes do interesse publico em longo prazo e cuja sele¢do deve se
operar meritoriamente por meio de processo de licitacdo publica”.

Essa desnaturacdo do objeto da concessdo ndo diz respeito apenas a modificagdes quanto a
natureza da prestacdo pactuada, mas sim as condi¢des efetivamente pactuadas. Nessa linha, Garcia
apresenta o seguinte exemplo:

“Imagine-se, por exemplo, um contrato de concessdo de transporte ferroviario que foi
previamente licitado, mas que, por questoes atreladas ao financiamento, nunca chegou a ser
iniciado. Decorridos alguns anos da sua pactuagdo formal, pretendem as partes retomar a sua
execugdo e alterar o seu objeto. Sucede que as condigoes sdo inteiramente distintas, a
Jjustificar a elaboragdo de outro projeto, com novo detalhamento dos aspectos técnicos e
outros custos. O objeto continua sendo o mesmo, ou seja, transporte ferrovidario, mas com uma
configuragdo inteiramente distinta daquela que foi licitada.

E evidente que, no exemplo acima, restardo violados os principios da intangibilidade do
objeto e da concorréncia. Uma mudanca tdo abrupta nas condicées originais do objeto e da
propria contratagdo afetaria o niicleo essencial do objeto e a sua intangibilidade, bem como
afrontaria o principio da concorréncia, o que atingiria o direito subjetivo de terceiros em
participar de licitagdo que apresentasse nova configura¢do, bem como privaria a sociedade de
ter acesso, pela via meritoria da competicdo, a um projeto estruturante de um relevante
interesse publico”.

Nessa linha, pode-se cogitar de uma licitagdo que tenha utilizado, como critério de
julgamento da proposta, o menor prazo para duplicacdo de determinada rodovia, com prazo méaximo de
implementa¢do de 5 anos, tendo-se sagrado vencedora empresa que se prop0Os a realizar todo esse
investimento no primeiro ano da concessao.

Assinado o contrato, e passados varios anos sem que nem ao menos 20% da rodovia tenha
sido duplicada, com forte impacto na mé prestacao do servigo e na piora na seguran¢a rodoviaria, nao
se pode pretender legitima a celebragdo de repactuagdo para conceder mais prazo para a duplicacdo,
seja porque o retardamento na realizacdo das obras ndo decorreu de legitimo interesse publico, seja
porque esse procedimento altera caracteristica do nticleo essencial do objeto licitado, ensejando grave
fraude na execucao do ajuste e burla ao procedimento licitatorio.

Dai porque correta a preocupacdo externada pela D. Procuradora-Geral do MPTCU no
sentido de que ndo se pode conceber que, sem nenhum amparo legal, a extingdo da relicitacdo seja
utilizada como mecanismo para a celebracdo de novo contrato de concessdo, a ser firmado com
empresa que ndo apresentou desempenho satisfatorio prévio, em condigdes ndo ofertadas a outras
empresas interessadas, situacdo essa quem bem evidencia ser a antitese da relicitacdo, na feliz
expressao cunhada pelo Parquet.

Facgo minhas as preocupagdes externadas pela D. Procuradora-Geral: “Deixar de proceder a
regular licitacdo de um ativo ja qualificado para essa finalidade a luz do arcabouco legal vigente, em
especial da Lei 13.448/2017, para renegocia-lo, em ambiente ndo competitivo e sem amparo legal, com
empresa que ndo vinha atendendo as disposi¢des contratuais ou que foi incapaz de adimplir as
obrigacdes assumidas originalmente ndo parece ser medida razodvel nem passivel de regramento por
parte do Tribunal”.
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Diante dessas ponderagdes, apresento sugestdo de nova redagdao da parte dispositiva do
acordao para nela inserir as restrigdes ao escopo da renegociacao.

I

A relicitacdo ¢, em si, processo complexo, nada trivial, que deve ser encarada como “ato
extremo e excepcional, como ultima opc¢do tanto para a Administracdo, quanto para o parceiro
privado™!, em vista de ostensivo interesse publico, notadamente nas situagdes em que é necessario
atestar a incapacidade de o concessionario adimplir as obrigagdes contratuais ou financeiras assumidas
originalmente.

Dai porque serdo ainda mais raras as situagdes em que caberd o desfazimento amigavel do
processo de relicitagdo. Em verdade, somente fatos novos, supervenientes, poderiam ensejar
modificagdes no prognostico anterior de inviabilidade de continuidade da concessao.

Ha, porém, situacdes em que ndo hd como infirmar a incapacidade do concessionario em
dar fiel cumprimento as obrigacdes assumidas.

Veja-se, por exemplo, a situagdo em que o parceiro privado ja firmou Termo de
Ajustamento de Conduta para cessacao das irregularidades e ndo logrou cumprir o pactuado.

Se o concessionario ja demonstrou sua incapacidade em cumprir ndo s 0s compromissos
originais da concessdo, mas também as repactuagdes que ajustou com o poder concedente, revela-se
evidentemente contraria ao interesse publico a manutengao dessa suposta parceria.

r

Outra situacdo em que ¢ evidente a impossibilidade de desfazimento do processo de
relicitagdo diz respeito aos casos em que o parceiro privado demandou a cobranga de tarifa adicional
(excedente tarifario), superior ao que seria adequado para custear e remunerar um minimo de prestacao
do servigo publico durante o processo de relicitagdo, até a assun¢do do novo concessionario.

Veja-se que, durante o processo de relicitagdo, pactua-se a suspensdo de uma série de
obrigagdes do concessiondrio, relacionadas a investimentos e parametros de desempenho, cabendo ao
particular executar apenas servicos de manutengdo e operagdo, bem como investimentos tidos como
essenciais.

A supressdo de investimentos e parametros de desempenho do contrato, sem a
correspondente reducio da tarifa de pedagio a ser cobrada dos usudrios, resulta em receitas tarifarias
excedentes para a concessionaria.

A suspensdo dessas obrigacdes possui forte impacto econdmico-financeiro na tarifa do
servigo, devendo a agéncia reguladora apurar o valor adequado para a nova configuragdo. Todavia,
alguns concessionarios tém demandado, para firmarem o termo de relicitacdo, a cobranca de valores
maiores do que o necessario ¢ adequado para a nova configuragdo de servico, o que lhes enseja a
percep¢ao do chamado “excedente tarifario”

Cito, como exemplo, o caso da BR-040, em que a tarifa de peddgio adequada para
remunerar a concessionaria nas novas condi¢des seria de aproximadamente R$ 2,54, tendo a
concessionaria demandado, para aceitar o processo de relicitagdo, a manutengdo da tarifa no nivel que
se encontrava, de R$ 5,30, consoante consta do TC 008.508/2020-8, da Relatoria do Ministro Jorge
Oliveira.

I TAMEGA, Flavia M., MACHADO, Fernanda N. V., CASTELFRANCHI, Fernanda M. Relicitagdo: O instrumento que
faltava para tratar situagdes imprevisiveis capazes de levar a inviabilidade de contratos de concessdo e garantir maior
seguranga juridica. /n: DAL POZZO, Augusto Neves; ENEI, José Virgilio Lopes (org.). Tratado sobre o setor de rodovias
no direito brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2022.
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Na ocasido, a ANTT afirmou expressamente que “a manutengdo da tarifa de R$ 5,30 foi

valor proposto pela Via040, com o qual a ANTT acordou para que fosse possivel a celebragdo de
Termo Aditivo” (TC 008.508/2020-8, peca 40, p. 32/33).

Nao ha como configurar interesse publico na continuidade de concessdo em que o
concessionario, cobrando as tarifas que lhes foram permitidas no contrato, apresentou desempenho
deficiente e ndo foi capaz de cumprir suas obrigagdes; e em lhe sendo exigido manter apenas
condi¢des minimas do servico, muito aquém do que poderia ser considerado servico adequado, lanca
mao da cobranga de excedente tarifario.

Dai porque apresento sugestdo de acrescentar a minuta de acérdao a ser proferido dois
outros requisitos a serem atendidos para a viabilidade do desfazimento consensual do processo de
relicitacdo: a) inexisténcia de excedente tarifario; € b) cumprimento adequado de eventuais
compromissos firmados em um TAC.

Enfim, em nenhuma hipdtese, tolera-se que, em situagdes usuais, se lance mao do
instrumento da relicitagdo como meio astuto de meramente multiplicar ganhos, em detrimento dos
usudrios do servigo, com quebra dos principios constitucionais que orientaram a licitagdo e notdria
violagdo do interesse publico.

Sao essas as consideragdes e sugestoes que trago ao descortinio deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 2 de agosto de 2023.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Revisor
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DECLARACAO DE VOTO

Trata-se de consulta formulada pelo Ministro de Estado de Portos e Aeroportos, Marcio
Luiz Franga Gomes, e pelo Ministro dos Transportes, José Renan Vasconcelos Calheiros Filho, acerca
da interpretacao de dispositivos da Lei 13.448/2017 concernentes a relicitagao.

2. Em linhas gerais, manifesto-me de acordo com as propostas de deliberagdo constantes da
minuta de acordao do eminente relator, Ministro Vital do Régo, incluindo, em esséncia, as
ponderagdes e os ajustes sugeridos na declaracdo de voto do Ministro Walton Alencar Rodrigues.

3. Ao tempo em que parabenizo o relator pela profundidade da analise apresentada em seu
voto, ndo posso deixar de externar a minha preocupagdo com os possiveis riscos negativos decorrentes
de eventual decisdo do Poder Concedente de desistir do processo de relicitagdo e de dar continuidade
ao contrato de parceria, em consonancia com o salientado pelo Ministro Walton Alencar.

4. A primeira preocupacdo reside no risco de o caracter excepcional da possibilidade de
desisténcia do Poder Publico vir a ser utilizado de modo indiscriminado para diversos casos, com base
em alegacdes genéricas de interesse publico. Tenho conhecimento de que ao menos nove
concessiondrias entregaram pedidos de relicitagdo, sendo que na midia ha noticias dando conta de que
o Poder Concedente estaria supostamente interessado em desistir de todas elas.

5. A segunda preocupacdo esta relacionada aos motivos que levaram ao inicio do processo de
relicitagdo. Na maioria dos casos, a concessiondria ndo estd cumprindo adequadamente com suas
obrigacdes, o0 que, a priori, daria ensejo a processo de caducidade, que pode ser longo e com entraves
judiciais. Desse modo, ao firmar o termo aditivo para relicitacdo, a Administragdo Publica tem grande
possibilidade de extinguir o contrato inadimplido de modo amigavel, de maneira bem mais célere; mas
se dela desistir, assumird grande risco de a concessionaria original continuar descumprindo as
obrigagdes pactuadas, mesmo apds eventual recomposi¢do econdmico-financeira ou apos adocao
alternativa de resolucdo consensual.

6. A terceira preocupagdo ¢ quanto ao risco de o pedido de relicitagdo feito pelas
concessionarias ser utilizado como “artificio” para que o Poder Concedente possa, futuramente,
desistir da relicitacdo e negociar a continuidade do contrato de concessao original em bases bem mais
amplas e favoraveis a concessiondria inadimplente. Ha de se ter cuidado para que ndo seja criado um
conjunto de desincentivos para as concessiondrias de outros contratos que estejam cumprindo com
suas obrigagdes, ja que, geralmente, elas ndo conseguem renegociar o contrato em bases mais
abrangentes.

7. E, de maneira mais grave, vejo o risco de que a renegociagdo do contrato apos a desisténcia
da relicitagdo possa dar origem a um ‘“novo contrato”, de modo bem desconexo e distante a) do
instrumento convocatério da licitagdo que a ele deu origem; b) do equilibrio econdmico-financeiro
pactuado; e c) da matriz de riscos original.

8. Nesse sentido, cabe rememorar que o art. 4°, inciso III, da Lei 13.448/2017 prevé que a
relicitacdo podera dar origem a um “novo_ajuste negocial para o empreendimento, em_novas
condicdes contratuais e com novos contratados, mediante licitacdo promovida para esse fim” (grifos
acrescidos).

9. Ou seja, a desisténcia do Poder Concedente em dar continuidade ao processo de relicitagao
ndo deve possibilitar a renegociagdo ampla, com base em novas condi¢des, que dé origem a um novo
ajuste negocial.

10. No caso de desisténcia, entendo que o Poder Concedente estaria limitado a — diante das
circunstancias atuais e da eventual materializacdo de incertezas e de riscos inerentes a contratos de
1
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longuissimo prazo (até 35 anos) — rever as obrigagdes do contratante e do contratado, bem como as
solugdes para recompor o equilibrio econdmico-financeiro originalmente pactuado, observando as
diretrizes da matriz de riscos inicialmente acordada, o que poderia/deveria ser feito inclusive nos
contratos com concessiondrias adimplentes, com o intuito de obedecer ao principio da isonomia e de
manter os mecanismos de incentivos regulatorios adequados para aprimorar a qualidade dos servigos a
pregos modicos para os usudrios e/ou a custos otimizados para o Estado.

11. Da leitura da parte dispositiva da minuta de acérdao trazida pelo Ministro Vital do Régo,
percebo que foram apresentados importantes critérios balizadores para minimizar parte dos riscos aqui
mencionado; tais critérios, a meu ver — e em linha com o relator —, possuem carater exemplificativo, e
ndo taxativo.

12. Nao obstante, principalmente em razao da tltima preocupagao por mim externada, € com o
intuito de contribuir para a redacdo desses critérios, sugiro ao ministro relator que inclua, entre eles,
com os ajustes pertinentes na redacao do subitem 9.2.3.4 da minuta de acordao, que o novo aditivo ndo
podera configurar desnaturagdo do objeto do contrato de parceria, devendo ser mantido o equilibrio
econdmico-financeiro e a vinculagdo ao instrumento convocatorio da licitagdo correspondente.

13. Portanto, em substituicdo a redagdo original, constante do subitem 9.2.3.4 proposta pelo
eminente relator, sugiro a seguinte:

“9.2.3.4. a formalizagdo — mediante novo termo aditivo, de comum acordo e amigével
entre as partes, concomitantemente a desconstitui¢do do processo de relicitagdo e em
substituicdo ao termo aditivo até entdo vigente — de solu¢do, em prazo razoavel, para o
equacionamento das novas condicoes que niao resulte na desnaturacido do objeto
contratual, mantendo-se o equilibrio econémico-financeiro, a vinculacio ao
instrumento convocatorio e a observancia aos principios norteadores adotados na
alocacdo de riscos do contrato de concessio vigente que fundamentou a matriz de
riscos, a fim de mitigar a necessidade de ado¢dao de medidas destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade que eventualmente se encontrasse em curso antes da
qualificacdo do empreendimento para relicitagdo, a luz do disposto no art. 15 da Lei
13.448/2017 e no art. 7°, inciso I, do Decreto 9.957/2019.”

14. Ademais, proponho a substituicdo do termo “acordo” (ou “novo acordo”) por “novo
termo aditivo” nos subitens 9.2.3.6, 9.2.3.7, 9.2.3.8, 9.2.3.9 ¢ 9.2.3.13, com o proposito de evitar
interpretagdes equivocadas de que a desisténcia da relicitagdo pelo Poder Concedente permitiria a
celebracdo de novo ato negocial (modificagdes com bases mais amplas) ndo precedido de licitagdo, o
que ndo encontra amparo no art. 4°, inciso III, da Lei 13.448/2017. Entendo que o termo “novo termo
aditivo”, ja utilizado pelo eminente relator no subitem 9.2.3.4, ¢ mais apropriado, por manter o seu
vinculo com o contrato e o instrumento convocatério originais.

Ante o exposto, submeto essas consideracdes a deliberacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 2 de agosto de 2023.

JHONATAN DE JESUS
Revisor
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VOTO COMPLEMENTAR

Tratam os autos de consulta formulada pelo Ministro de Estado de Portos e Aeroportos,
Marcio Luiz Franga Gomes, e pelo Ministro dos Transportes, José Renan Vasconcelos Calheiros Filho,
acerca da interpretacdo dos arts. 14, § 2°, inciso III, e 15, inciso I, da Lei 13.448/2017, que estabelece
diretrizes gerais para prorrogacao e relicitagdo dos contratos de parceria definidos na Lei 13.334/2016,
nos setores rodovidrio, ferroviario e aeroportuario da administragdo publica federal, conforme
Oficio 314/2023/ASSAD/GM, de 11/5/2023 (pega 2).

2. Oportuno destacar os dois questionamentos enviados a esta Corte pelos consulentes:

a) Se ha alguma obje¢ao deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento de que o carater
irrevogavel e irretratavel da relicitagdo se restringe a iniciativa do concessionario?

b) Quais as balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua motivagdo para o encerramento do
processo de relicitagdo, por iniciativa do Poder Concedente? (sublinhei)

3. De pronto, observo que as indaga¢des abordam duas iniciativas origindrias de pessoas
(partes) distintas, concessionario ¢ Poder Concedente, na medida em que dizem respeito a contratos de
concessao vigentes que serdo objeto de relicitagdo.

4. Inicialmente, agradego aos ministros revisores pelas contribuigdes apresentadas, pois
aprimoram as respostas aos questionamentos desta consulta. E, por entender pertinentes as
consideragdes dos nobres revisores, passo a aborda-las, destacando pontuais ajustes de texto em
propostas que registrei na minuta de acérdao oferecida na Sessao Plenaria de 5/7/2023.

II

5. Em relacdo a irrevogabilidade e a irretratabilidade, volto a afirmar que a Lei 13.448/2017
estabeleceu tais atributos exclusivamente a declaragdo formal do concessiondrio, haja vista que se trata
de uma iniciativa pessoal, ou seja, de carater intuitu personae, a exemplo do que ocorre em
declaracdes testamentarias.

6. E dentro desse escopo que busquei responder a primeira indagacdo restringindo o seu
alcance aos ditames expressos da Lei de Relicitagdo. E isso se deve, a meu ver, porque a declaracio
formal do concessionario ¢ o primeiro documento a ser apresentado e se insere no que chamei de
primeira etapa do processo de relicitacdo. Essa declaragcdo nao tem o poder de dar eficacia ao referido
processo, ela é uma condicionante para instauragio do processo relicitatorio. E esse o sentido expresso
do art. 14, § 2°, inciso III, da Lei 13.448/2017 e do art. 3°, inciso III, do Decreto 9.957/2019, verbis:

Lei 13.448/2017 Decreto 9.957/2019

Art. 14. A relicitagdo de que trata o art. 13 desta Lei | Art. 3° O requerimento de relicitagdo, que sera formulado por
ocorrera por meio de acordo entre as partes, nos termos e | escrito pelo contratado originario a agéncia reguladora
prazos definidos em ato do Poder Executivo. competente, contera:

§ 2° Sem prejuizo de outros requisitos definidos em ato do
Poder Executivo, a instauracdo do processo de relicitagdo -X-
¢ condicionada a apresentacdo pelo contratado:

IIT - de declaracdo formal quanto a inten¢ao de aderir, de | III - declaracdo formal da intencdo de aderir, de maneira
maneira irrevogavel e irretratdvel, ao processo de | irrevogavel e irretratavel, a relicitagdo do contrato de parceria,
relicitacdo do contrato de parceria, nos termos desta Lei; | a partir da celebracdo do termo aditivo, observado o disposto
(sublinhei) na Lei n°® 13.448, de 2017; (sublinhei)

7. O termo aditivo ao contrato de concessao vigente trata de outro documento essencial para
dar eficécia ao processo de relicitagdo. Esse sim ¢ formalizado com base no acordo entre as partes, ou
seja, ¢ um acordo consensual, pois ¢ estabelecido entre as partes do contrato de concessdao vigente:
concessionario e Poder Concedente.
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8. E entre 0 momento da apresentacdo da declaracdo formal do concessionario e
o da publicagdo do termo aditivo sdo formalizados outros atos/documentos impostos por lei:

1) a renlincia expressa quanto a participacdo do contratado e de seus acionistas diretos ou
indiretos no certame de relicitagao;

11) a manifestacdo da agéncia reguladora sobre a viabilidade técnica e juridica do
requerimento de relicitagao;

iii) a manifestacdo do 6rgdo setorial [ministério] sobre a compatibilidade do requerimento
de relicitagdo com o escopo da politica publica formulada para o setor correspondente;

1v) a instauragdo do processo de relicitacdo;

v) a submissdao do processo de relicitacdo a deliberagdo do Conselho do Programa de
Parcerias de Investimentos da Presidéncia da Republica; e

vi) a deliberacdo do Presidente da Republica, quanto a conveniéncia e a oportunidade da
relicitacdo e sobre a qualificacio do empreendimento no Programa de Parcerias de
Investimentos da Presidéncia da Republica.

9. Com todas essas etapas cumpridas, nos termos da Lei 13.448/2017, regulamentada pelo
Decreto 9.957/2019, chega-se ao momento da celebracdo do termo aditivo ao contrato de concessao
vigente que, com sua publicacdo, da eficicia ao processo de relicitacdo. Dai a denominagao de “termo
aditivo de relicitacao”.

10. Logo, a declaragdo formal do concessionario (intuitu personae) € distinta do termo aditivo
(acordo consensual).

11. Reafirmo, portanto, minha convic¢do de que o primeiro questionamento deve ser
respondido com base nos termos expressos dos arts. 14, §2° inciso III, e 15, inciso I, da
Lei 13.448/2017 e do art. 3° inciso III, do Decreto 9.957/2019, pois versa sobre os atributos de
irretratabilidade e irrevogabilidade da declaragdo formal do concessiondrio (intuitu personae), na
forma registrada no voto apresentado na Sessao Plenaria de 5/7/2023, no sentido de que:

o carater irrevogavel e irretratavel se restringe exclusivamente a declaracdo formal do
contratado (concessionario) de adesdo ao processo de relicitacdo, conforme previsdao
expressa nos arts. 14, § 2°, inciso III, e 15, inciso I, da Lei 13.448/2017 e art. 3°, inciso III,
do Decreto 9.957/2019.

12. Quanto ao desfazimento do termo aditivo de relicitacdo, alinho-me ao entendimento dos
eminentes ministros Walton Alencar Rodrigues e Jhonatan de Jesus, pois considero equivalente ao
desfazimento do processo de relicitagdo. E, nesse escopo, tal entendimento se insere na resposta da
segunda indagacdo, haja vista os consulentes questionarem desfazé-lo por iniciativa propria do Poder
Concedente, ou seja, desfazer o termo aditivo de relicitagao.

13. Logo, se ha alguma divergéncia entre os votos, do relator e dos revisores, percebo que ela
se atétm ao momento ao qual se aplica tal entendimento. Digo isso, porque as consideragdes que
desenvolvi ao longo do meu voto convergem para idéntica conclusdo a que chegaram os ministros
revisores de que o Poder Concedente ndo pode desfazer o processo relicitatério, ou seja, o “termo
aditivo de relicitagdo”, de forma unilateral ou por vontade unica (prépria) do Poder Concedente.

14. Nesse sentido, com o objetivo de manter as respectivas consideracdes sobre esse tema
situadas de acordo com as indagacdes formuladas pelos consulentes, proponho ajustes pontuais na
sugestao por mim apresentada na minuta de acorddo, a fim de incorporar o entendimento dos nobres
revisores, qual seja:

uma vez firmado o termo aditivo de relicitagdo, o Poder Concedente ndo pode revoga-lo

unilateralmente, o que ndo afasta a possibilidade de as partes convencionarem a desisténcia da
relicitacdo;
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15. Assim sendo, em relacdo a primeira indagagao, proponho:
9.2. responder aos consulentes que:

9.2.1. 0 carater irrevogavel e irretratavel se restringe exclusivamente a declaracdo formal do
contratado (concessionario), conforme previsdo expressa nos arts. 14, § 2°, inciso III, e art. 15,
inciso I, da Lei 13.448/2017;

9.2.2. uma vez firmado o termo aditivo de relicitagdo, o Poder Concedente ndo pode revoga-lo
unilateralmente, o que ndo afasta a possibilidade de as partes convencionarem a desisténcia da
relicitagdo.

16. Em relagdo a eventual constatacdo de ilegalidade e/ou desvio de finalidade que levem a
nulidade do processo de relicitagdo, o eminente revisor, Ministro Walton Alencar Rodrigues, sugeriu
que: “a impossibilidade de alteracdo unilateral do acordo de relicitagdo nao obsta a decretacdo de sua
nulidade, caso identificada irregularidade na condu¢do do processo, nem afasta a possibilidade de as
partes convencionarem a desisténcia da relicitagdo”.

17. Esse tema consta do subitem 9.2.2 da minuta de acérddo por mim apresentada na Sessdo
Plenaria de 5/7/2023, verbis:
9.2.2. as possibilidades de encerramento do processo de relicitagdo, previstas no art. 20, § 1°, da
Lei 13.448/2017, e de desqualificacdo do empreendimento disposta no Decreto 9.957/2019, devem
ser verificadas pelo Poder Concedente, incluindo eventual constatagdo de ilegalidade e/ou desvio
de finalidade no bojo do conjunto dos atos preparatérios que motivaram a relicitagdo, situacao que,
se verificada, conduz a nulidade do correspondente termo aditivo da relicitagdo;

18. Considero pertinentes as sugestdes advindas do revisor, Ministro Walton Alencar
Rodrigues, de maneira que proponho ajustes no texto, com renumeracao do subitem, na forma que se
segue:

9.2. responder aos consulentes que:

9.2.1. (...) [referenciado no item 15 deste voto complementar];

9.2.2. (...) [referenciado no item 15 deste voto complementar];

9.2.3. as possibilidades de encerramento do processo de relicitagdo, previstas no art. 20, § 1°, da
Lei 13.448/2017, e de desqualificagdo do empreendimento disposta no Decreto 9.957/2019, ndo
obstam a decretagdo de sua nulidade, caso identificada ilegalidade e/ou desvio de finalidade no
bojo do conjunto dos atos preparatdrios que motivaram a celebragdo do termo aditivo de
relicitagdo;

III

19. Neste ponto, retomo as consideragdes sobre a segunda indagacdo dos consulentes, tendo
em vista as preocupacdes e sugestdes encaminhadas pelos ministros Walton Alencar Rodrigues e
Jhonatan de Jesus.

20. O desfazimento do processo de relicitacdo por iniciativa do Poder Concedente, portanto,
objeto da segunda indagacdo e ndo da primeira pergunta, requer obrigatoriamente o atendimento do
que denominei de condicionantes. E a primeira delas ¢ o comum acordo entre as partes, porque o
termo aditivo de relicitacdo foi construido com base no acordo consensual e, para desfazé-lo, por
conseguinte, deve obrigatoriamente haver um outro acordo entre as partes: concessiondrio ¢ Poder
Concedente.

21. O Poder Concedente ndo pode, conforme registrei no meu voto, obrigar o concessionario a
permanecer a frente da concessdo. Trata-se de idéntica conclusdo a que chegaram os eminentes
revisores. Tanto ¢ que o Ministro Walton Alencar, expressando toda a sua preocupacdo com o alcance
da resposta, e ai entendo que se refere a segunda indagacdo, registrou que: “Veja-se que a resposta que
se pretende conferir a consulta, e com a qual estou de acordo, ¢ a de que o desfazimento do termo
aditivo de relicitacdo depende do comum acordo entre as partes”. (sublinhet)
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22. E a conclusdao que também cheguei e apresentei no bojo da primeira

condicionante, descrita no subitem 9.2.3.1, além de ter sugerido delimitar, nos termos do subitem
9.2.3.4 da minuta de acordado, a abrangéncia do novo termo aditivo, consoante se segue:

23.

(..

9.2.3.1. o contratado (concessionario) manifeste formalmente o interesse em permanecer prestando
o servigo publico objeto do contrato de concessdo vigente, tendo em vista o disposto nos arts. 78,
inciso XII, e 79, inciso I, da Lei 8.666/1993, arts. 137, inciso VIII, e 138, inciso I, da
Lei 14.133/2021, e art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — Lindb);

(..

9.2.3.4. a formalizacdo, mediante novo termo aditivo, de comum acordo e amigavel entre as partes,
concomitantemente a desconstituicdo do processo de relicitagdo e em substitui¢do ao termo aditivo
até entdo vigente, de solucdo para o equacionamento das novas condi¢des, em prazo razoavel,
garantindo-se o equilibrio econdmico-financeiro do novo acordo e mantendo-se os principios
norteadores adotados na alocagdo de riscos do contrato de concessdo vigente que fundamentou a
matriz de riscos, a fim de mitigar a necessidade de ado¢ao de medidas destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade que eventualmente se encontrasse em curso antes da
qualificagdo do empreendimento para relicitagdo, a luz do disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017 e
no art. 7°, inciso I, do Decreto 9.957/2019;

O ministro Walton Alencar Rodrigues registrou oportunas consideragdes sobre essas duas

condicionantes, finalizando com as seguintes sugestoes:

24.

9.2.3.1. o contratado (concessionario) preencha os seguintes requisitos:

9.2.3.1.1. ndo ter cobrado excedente tarifario para viabilizar a prestacdo minima do servigo durante
o processo de relicitagdo;

9.2.3.1.2. nao ter descumprido Termos de Ajustamento de Conduta firmados com o poder
concedente;

9.2.3.1.3. ter manifestado formalmente o interesse em permanecer prestando o servigo publico
objeto do contrato de concessdo vigente, tendo em vista o disposto nos arts. 78, inciso XII, e 79,
inciso I, da Lei 8.666/1993, arts. 137, inciso VIII, e 138, inciso I, da Lei 14.133/2021, e art. 26 da
Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — Lindb);

9.2.3.4. a formaliza¢do, mediante novo termo aditivo, de comum acordo e amigavel entre as partes,
concomitantemente a desconstituicdo do processo de relicitagdo e em substitui¢do ao termo aditivo
até entdo vigente, de solu¢do para o equacionamento da retomada, em prazo razoavel, das
obrigacdes de investimento e dos niveis de prestacdo de servico pactuados originalmente,
adaptando-os para levar em consideragdo o periodo em que essas obrigagdes estiveram suspensas.
garantindo-se o equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a alocagdo de riscos anteriormente
pactuada, a fim de mitigar a necessidade de adogdo de medidas destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade que eventualmente se encontrasse em curso antes da
qualificacdo do empreendimento para relicitacdo, a luz do disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017 e
no art. 7°, inciso I, do Decreto 9.957/2019; (grifos no original)

Nas palavras do nobre revisor:

A relicitacdo €, em si, processo complexo, nada trivial, que deve ser encarada como “ato extremo e
excepcional, como Ultima opg¢do tanto para a Administracdo quanto para o parceiro privado™,
notadamente nas situagdes em que € necessario atestar a incapacidade de o concessiondrio adimplir
as obrigagdes contratuais ou financeiras assumidas originalmente. ['TAMEGA, Flavia M.,
MACHADQO, Fernanda N. V., CASTELFRANCHI, Fernanda M. Relicita¢do: O instrumento que faltava para
tratar situagdes imprevisiveis capazes de levar a inviabilidade de contratos de concessdo e garantir maior
seguranca juridica. /n: DAL POZZO, Augusto Neves; ENEI, José¢ Virgilio Lopes (org.). Tratado sobre o
setor de rodovias no direito brasileiro. Sao Paulo: Contracorrente, 2022]. (grifos no original)

Dai porque serdo ainda mais raras as situagdes em que cabera o desfazimento amigavel do processo
de relicitagdo. Em verdade, somente fatos novos, supervenientes, poderiam ensejar modifica¢des
no progndstico anterior de inviabilidade de continuidade da concessao.
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Ha, porém, situacdes em que nao ha como infirmar a incapacidade do concessionario em dar fiel
cumprimento as obrigacdes assumidas.

25. Ainda, como bem lembrado pela Procuradora-Geral do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas da Unido, Cristina Machado da Costa e Silva, “o Governo Federal ja buscou, pela
via legislativa e sem sucesso, viabilizar a permanéncia das atuais concessionarias [de rodovias
federais] mediante reprogramagdo de investimentos, quando editou a Medida Provisoria n.° 800, de
18/9/2017”, que nao foi convertida em lei em razdo da caducidade. Essa situagdo, no entendimento da
nobre procuradora-geral indica que:

5. (...) o Poder Legislativo da época ndo era favoravel a renegociagdo — diferentemente do que
ocorreu em relacdo a relicitagdo —, resta claro que uma repactuagdo profunda de um contrato de
concessdo demanda o estabelecimento de balizas legais que indiquem: i) as condi¢des para a
reprogramagao dos investimentos originalmente assumidos; ii) os parametros técnicos e limites que
deverdo ser observados — a exemplo do nivel de servigo; iii) os critérios para a manutencdo do
equilibrio econdomico-financeiro do contrato; iv) os prazos envolvidos; v) o tratamento a ser dado
as sancdes existentes; vi) as providéncias a serem tomadas em caso de novo descumprimento; além
de outras disposi¢des necessarias.

26. A nobre procuradora-geral enfatiza, também, que:

12. (...) a negociacdo sob consulta visa a celebragdo de um novo contrato de concessdo justamente
com a empresa que ndo apresentou um desempenho satisfatorio prévio — concessdo a caminho da
extingdo por caducidade —, e em condigdes ndo ofertadas a outras empresas interessadas, sem
qualquer respaldo legal para tanto. Ou seja, 0 que se esta a propor ¢ a antitese da relicitagdo.

(..

14. Deixar de proceder a regular licitacdo de um ativo j& qualificado para essa finalidade a luz do
arcabouco legal vigente, em especial da Lei n.° 13.448/2017, para renegocia-lo, em ambiente ndo
competitivo e sem amparo legal, com empresa que nao vinha atendendo as disposi¢des contratuais
ou que foi incapaz de adimplir as obrigagdes assumidas originalmente ndo parece ser medida
razoavel nem passivel de regramento por parte do Tribunal.

15. Nao se trata, por certo, de promover pequenos ajustes nos contratos de concessdo vigentes,
medida que se coaduna com a mutabilidade dos contratos de concessdo e com as atribuigdes das
agéncias reguladoras de geri-los e promover os ajustes pertinentes, mas de celebrar avengas
totalmente distintas daquelas regularmente licitadas e originalmente pactuadas entre as partes.

16. As concessdes rodoviarias celebradas em 2014, por exemplo, deveriam ter promovido as
duplicagdes necessarias no prazo de cinco anos a partir da assun¢do dos trechos, mas pouco mais
de 10% do total das ampliagGes — correspondentes a0 minimo necessario para o inicio da cobranca
de pedagio -, foram entregues pela maioria das empresas, salvo, possivelmente, a concessdo da BR-
050/GO/MG.

17. Quase dez anos depois, reprogramar as duplicagdes pelo prazo restante — como se buscou, sem
sucesso, pela via legislativa — ou até mesmo suprimir grande parte ou a quase totalidade dessas
obrigagdes — 0 que nem se cogitou a época da edi¢do da MP n.° 800/2017 — ou substitui-las por
outras que ndo estavam previstas inicialmente, sem amparo legal, ¢ providéncia que vai muito além
do que se possa imaginar quanto a possibilidade de alterar contratos de concessao.

(...)

19. H4 intimeros processos em que o Tribunal detectou irregularidades nas alteragdes contratuais
posteriores a celebracdo dos ajustes. Além do TC 014.689/2014-6 (BR-040/MG/RJ), pode-se
mencionar o TC 036.417/2016-5 (BR-060/153/262/DF/GO/MG), o TC 032.830/2016-5 (BR-
163/MT) e o TC 032.829/2016-7 (BR-153/SP) (...).

20. Nao se ignora, obviamente, que o TCU ja deliberou anteriormente, em circunstancias muito
especiais, pela adogdo de solucdo alternativa a relicitagdo - a exemplo do caso da BR-163/MT, em
que houve a assungdo do ativo por empresa de natureza publica. Em Voto recente, no
TC 023.217/2015-4, o proprio Ministro Vital do Régo externou suas preocupacdes de que tal
solugdo fosse inadvertidamente ampliada: (...).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 74241830.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.877/2023-8

27. Consoante mencionei em meu voto apresentado na Sessdo Plenaria de
5/7/2023, a possibilidade de alteragcdo das condi¢des contratuais pode ocorrer de formas distintas, tais
como: (i) termo de ajustamento de conduta (TAC); (i1) acordo consensual homologado pelo TCU; e
(ii1) repactuacgdo contratual mediante termo aditivo, dentro do que se denomina resolucao contratual.

28. Em relagdo as alteragdes mediante TAC, citei, como exemplo, o caso do contrato de
concessao da BR-163/MT — Concessionaria Rota do Oeste S.A. (CRO), em que foi celebrado tal ajuste
versando, entre outros aspectos, sobre a transferéncia do controle acionario da concessiondria para a
empresa MT Participagdes e Projetos S.A. Essa situagdo foi apreciada nos termos do
Acordao 2.139/2022-TCU-Plenario (relator Ministro Bruno Dantas).

29. Recentemente, no voto por mim elaborado no ambito do TC 023.217/2015-4, deixei
assentado que:
74. (...) ndo vejo Obices a que esta Corte autorize a ANTT a suspender os efeitos econdmico-

financeiros dos subitens 9.5.1 € 9.5.3 do Acérdao 457/2022 durante o prazo de vigéncia do TAC,
bem como extingui-los no caso de cumprimento integral do acordo.

75. Assim, caso haja descumprimento das obrigagdes do termo de ajustamento de conduta por parte
da concessionaria, mesmo que de forma parcial, a ANTT deverd adotar as providéncias
determinadas nos subitens 9.5.1 ¢ 9.5.3 mencionados acima, na revisdo ordindria subsequente a
constatagdo de inadimplemento.

()
78. Reforco essa questdo porque existem algumas iniciativas por parte da agéncia reguladora no
sentido de estender os critérios adotados no caso da BR-163/MT para outras concessdes. Um
exemplo disso ¢ a minuta do RCR3 — Regulamento de Concessdes Rodoviarias, que estd em fase
de audiéncia publica':

Art. 13. O regime de recuperagdo regulatoria podera abranger as seguintes medidas, entre outras

necessarias a viabilizagdo da concessao:

I — reprogramacdo de obrigagdes vencidas e vincendas;

II — antecipacdo ou diferimento de incidéncia de débitos e créditos acumulados;

IIT — antecipac@o de receitas tarifarias;

IV — suspensdo dos atos de cobranca de multas aplicadas transitadas em julgado;

V — suspensdo da aplicagdo de novas penalidades pelo descumprimento de determinadas

obrigacoes;

VI — desconto de até 30% (trinta por cento) sobre o montante total de multas aplicadas;

VII — prorrogagao do prazo da concessao;

VIII — transferéncia de controle societario da concessionaria.

79. Diante disso, considero importante reforgar que a proposta ora submetida ao Plenario ndo serve
como precedente para situagdes semelhantes que envolvam entidades privadas, por entender que a
repactuacdo contratual, da magnitude acima sugerida, ndo encontra amparo nas leis vigentes
quando envolve empresas dessa natureza.

80. Caso contrario, além de afrontar a ordem juridica vigente, a agé€ncia estaria a oficializar uma
postura leniente com os descumprimentos contratuais. Trata-se de um comportamento regulatorio
que em nada contribui com a seguranga juridica, com a criagdo de um ambiente administrativo
integro, e com o atendimento aos anseios da sociedade.

30. Ressalto que, no caso do contrato de concessdo da BR-163/MT, estamos diante do

primeiro TAC celebrado, em 4/10/2022, estabelecendo uma série de condicdes, entre as quais destaco
(pega 178 do TC 023.217/2015-4):

()

I Disponivel em: https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=528;
Acesso em 19/7/2023.
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Considerando que todas as justificativas indicadas apontam para a vantajosidade da solucdo de se
trocar o controle acionario pela MT PAR, por meio de aditivo, e conter as externalidades negativas
que ocorreriam em caso de relicitagdo, com o inevitavel atraso ndo inferior a 3 (trés) anos para a
retomada dos investimentos;

Considerando a média anual de 100 (cem) vidas ceifadas por acidentes na BR 163, ¢ possivel
afirmar que a solugdo construida nesse TAC em alternativa a relicitacdo evitara, com o reinicio
imediato das obras nos pontos de maior acidentalidade, dezenas de mortes;

()
CLAUSULA PRIMEIRA — OBJETO

1.1. O presente termo de ajustamento de conduta (TAC Plano de Ag¢ao) tem por objeto:

i. a corregdo, pela CONCESSIONARIA, nos termos deste TAC, dos descumprimentos de
obrigacgdes contratuais indicados no processo administrativo (...);

ii. a resolu¢do dos pleitos e pretensdes entre as partes, mediante extingdo do Passivo Regulatorio
(...) e rentincia integral as pretensdes, pela CONCESSIONARIA, do Procedimento Arbitral (...);

iii. a viabilizagdo da anuéncia, pela ANTT, da troca do controle acionario da CONCESSIONARIA
com a assungdo, pela MT PAR, da posicdo da controladora, nos termos deste TAC.

CLAUSULA SEGUNDA - OBRIGACOES DA CONCESSIONARIA

1. promover o ajustamento de conduta, saneando as inexecugdes contratuais, no prazo de 8 (oito)
anos contados do inicio da eficacia deste TAC Plano de A¢ao, (...);

()

vii. renunciar integralmente as pretensdes judiciais e arbitral de declaracdo da nulidade de
penalidades aplicadas e de processos sancionadores em curso;

()

ix. complementar o requerimento de troca de controle acionario apresentado & ANTT, observando
as normas aplicaveis, no prazo de até¢ 30 (trinta) dias, contados da data da assinatura do presente
TAC, podendo esse prazo ser prorrogado justificadamente.

x. Aplicar, com recursos de capital proprio do novo acionista, para assegurar a imediata retomada
dos investimentos, o valor de R$1.200.000.000,00 (um bilhdo e duzentos milhdes de reais), de
acordo com o seguinte fluxo financeiro:

a) R$520.000.000,00 (quinhentos e vinte milhdes de reais) em até trinta dias contados da efetiva
troca de controle;

b) R$ 170.000.000,00 (cento e setenta milhdes de reais) no ano de 2023;
¢) R$ 510.000.000,00 (quinhentos e dez milhdes de reais) no ano de 2024.
(...) [grifos no original]

31. Esse TAC firmado se enquadra em ato excepcional que modificou as condicdes do
contrato de concessao vigente da BR-163/MT, em especial a fixa¢do de prazo de oito anos para sanear
as inexecugOes contratuais ¢ a imediata retomada dos investimentos. Cumpre, portanto, ao novo
controlador acionario da concessdo, cumprir as obrigacdes assumidas no ambito do referido termo de
ajustamento de conduta.

32. Parece 6bvio, mas o TAC trata de um termo para ajustar a conduta do concessionario
porque este ndo estd cumprindo o contrato de concessao. Reflete uma tentativa de o regulador setorial
buscar impor ao concessiondrio o cumprimento de suas obrigagdes contratuais.

33. E ndo poderia deixar de registrar que o cumprimento das obrigagdes assumidas pelo
concessionario, quando da assinatura do contrato, reveste-se de seguranga juridica; ndo as cumprir
seria inseguranga juridica com efeito nefasto sobre os usuarios das respectivas infraestruturas objeto
dos contratos de concessao.

34, Alinho-me ao entendimento do Ministro Walton Alencar Rodrigues no sentido de que atos
excepcionais para modificacdo de condigdes de contrato de concessdo vigente ndo podem ser adotados
7
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indefinidamente para obrigar o concessionario a sanear inexecuc¢oes contratuais e realizar
investimentos originariamente contratados e nao efetuados.

35. No ambito de concessdes de infraestrutura rodoviaria federal, os termos de ajustamento de
conduta aparecem com denominacdo de TACs “Plano de Acdo” e TACs “Multas” e sdo definidos, de
acordo com as informacdes disponibilizadas no endereco eletronico da Agéncia Nacional de

Transportes Terrestres (ANTT), como?:

TAC “Plano de A¢do”

TAC “Multas”

O Plano de Agfo - conjunto de obras, com cronogramas, a
ser executado pela concessionaria ¢ 0 TAC -instrumento
juridico que rege a execucdo, acompanhamento e
fiscalizagdo destas obras, aqui divulgados com total
transparéncia, como rege a filosofia desta Agéncia
Reguladora, tem por objetivo o acompanhamento das
execucdes das obras por todos os usuarios do servigo.

(..)

A execucgdo do TAC assemelha-se a execugdo ordinaria do
Contrato de Concessdo, uma vez que o Plano de Agédo
equivale as obras previstas no cronograma fisico
financeiro da outorga. No entanto, com o TAC havera
maior severidade no controle e acompanhamento, ¢
previsdo de instrumentos de reacdo imediata a verificagdo
de inexecugdes, inclusive com compensagdes tarifarias.

Por meio do TAC, em contrapartida a suspensdo dos PAS
[processo administrativo simplificado] ¢ a concessdo de
desconto sobre os valores exigiveis de multas, caso os
respectivos processos fossem finalizados, a Concessionaria
se compromete a aplicar esses valores na realizagdo de
novas obras de melhoria da rodovia ndo previstas no
Contrato de Concessdao, mediante analise e aprovagdo da
ANTT.

()

O TAC somente sera considerado cumprido com a
execugdo total das obras, dentro do prazo previsto,
hipotese em que serdo arquivados os processos de
penalidade elencados no Termo. Todavia, em caso de
descumprimento, os processos de penalidade voltardo a
tramitar, dando azo ao valor integral da multa, persistindo
ainda a obrigacdo de conclusdo das novas obras.

36.

Chama a aten¢do a abundéncia de termos de ajustamento de conduta firmados no ambito

de contratos de concessdo de infraestrutura rodovidria federal, na medida em que foram celebrados 17
termos de ajustamento de conduta, assim alocados por concessionaria® descritos no quadro a seguir:

Quadro — Termos de ajustamento de conduta por concessionaria de rodovias federais

Concessiondria Termos de ajustamento de conduta
Autopista e (Plano de Ac¢ao Encerrado) Autopista Ferndo Dias_valores atualizados até fevereiro 2015
Ferndo Dias e TAC Autopista Ferndo Dias _atualizado em 30 09 2013
Autopista e (Plano de Agdo Encerrado) Autopista Fluminense valores atualizados até fevereiro_ 2016
Fluminense e TAC Autopista Fluminense atualizado em 30 09 2013
Autopista e (Plano de Ac¢ao Encerrado) Autopista Litoral Sul valores atualizados até fevereiro 2017
Litoral Sul e TAC Autopista Litoral Sul atualizado em 11 10 2013
Autopista e (Plano de Ac¢ao Encerrado) Autopista Planalto Sul valores atualizados até fevereiro 2016
Planalto Sul e TAC Autopista Planalto Sul atualizado em 30 09 2013
Autopista Régis | ¢ (Plano de Agdo Encerrado) Autopista Régis Bittencourt valores atualizados até fevereiro 2017
Bittencourt o TAC Autopista Régis Bittencourt atualizado em 30 09 2013
Rodovia e (Plano de Agao Encerrado) Rodovia Transbrasiliana valores atualizados até setembro 2016
Transbrasiliana | e TAC Rodovia Transbrasiliana_atualizado em 30 09 2013
Via Bahia e (Plano de Agao Encerrado) Via Bahia valores atualizados até janeiro 2015
e TAC Via Bahia atualizadoem 29 11 2013
. e (Plano de Agao Vigente) Rodovia do Ago_atualizado até agosto 2018
Rodovia do Ao e TAC Rodovia do Aco
CRO e TACCRO
37. A respeito dessas repactuacdes de condigdes contratuais mediante termos de ajustamento

de conduta, o Ministro Walton Alencar Rodrigues registrou em sua declaragdo de voto:

Outra situagdo em que ¢ evidente a impossibilidade de desfazimento do processo de relicitagdo diz
respeito aos casos em que o parceiro privado ja firmou Termo de Ajustamento de Conduta para a
cessagdo das irregularidades e nao logrou cumprir o pactuado.

2 Disponivel em: https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/informacoes-gerais/tac-multas-e-planos-de-acao; Acesso em 19/7/2023.

3 Idem.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 74241830.



https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-autopista-fernao-dias/plano-de-acao-encerrado-autopista-fernao-dias_valores-atualizados-ate-fevereiro_2015.xlsx
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-autopista-fernao-dias/tac-autopista-fernao-dias_atualizado-em-30_09_2013.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-autopista-fluminense/plano-de-acao-encerrado-autopista-fluminense_valores-atualizados-ate-fevereiro_2016.xlsx
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-autopista-fluminense/tac-autopista-fluminense_atualizado-em-30_09_2013.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-autopista-litoral-sul/plano-de-acao-encerrado-autopista-litoral-sul_valores-atualizados-ate-fevereiro_2017.xlsx
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-autopista-litoral-sul/tac-autopista-litoral-sul_-atualizado-em-11_10_2013.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-planalto-sul/plano-de-acao-encerrado-autopista-planalto-sul_valores-atualizados-ate-fevereiro_2016.xlsx
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-planalto-sul/tac-autopista-planalto-sul_atualizado-em-30_09_2013.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-regis-bittencourt/plano-de-acao-encerrado-autopista-regis-bittencourt_valores-atualizados-ate-fevereiro_2017.xlsx
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-regis-bittencourt/tac-autopista-regis-bittencourt_atualizado-em-30_09_213.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-transbrasiliana/plano-de-acao-encerrado-rodovia-transbrasiliana_valores-atualizados-ate-setembro_2016.xlsx
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-transbrasiliana/tac-rodovia-transbrasiliana_atualizado-em-30_09_2013.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-via-bahia/plano-de-acao-encerrado-via-bahia_valores-atualizados-ate-janeiro_2015.xlsx
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-via-bahia/tac-via-bahia_-atualizado-em-29_11_2013.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-rodovia-do-aco/plano-de-acao-vigente-rodovia-do-aco_atualizado-ate-agosto_2018.xlsx
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/arquivos/arquivos-informacoes-gerais/arquivos-tac-multas-e-planos-de-acao/arquivos-planos-de-acao/arquivos-rodovia-do-aco/tac-rodovia-do-aco.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/informacoes-gerais/tac-multas-e-planos-de-acao/TAC_CRO.pdf
https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/informacoes-gerais/tac-multas-e-planos-de-acao
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Ha também os casos em que o concessionario ja demonstrou sua incapacidade em cumprir nao sé
0s compromissos originais da concessdo, mas também as repactuagdes que ajustou com o poder
concedente, havendo um ou mais TACs firmados e descumpridos, a bem evidenciar a
impossibilidade material de se comprovar o interesse publico na manutenc¢ao dessa parceria.

38. O que se vé ¢ que o TAC tem sido utilizado como instrumento alternativo na tentativa de
se verem cumpridas as obrigagdes assumidas no ambito do contrato de concessao vigente, oriundo de
um processo licitatdrio competitivo.

39. Registrei em meu voto, a titulo de informagdo, que ha sete processos de relicitagdo em
tramitacdo no TCU, entre os quais se encontram trés contratos de concessdes de infraestrutura
rodovidria, descritos no quadro a seguir:

Quadro — Processos relacionados a relicitagcdes de concessdes rodoviarias em tramite no TCU

Processo Objeto Concessionaria Con?rato de Concessdo
Assinatura Prazo
008.508/2020-8 | BR-040/DF/GO/MG (Trecho Brasilia - Juiz de Fora) | Via040 12/3/2014 30 anos
016.420/2021-7 | BR-163/MS MSVia 12/3/2014 30 anos
005.373/2022-0 | BR-060/153/262/DF/GO/MG Concebra 31/1/2014 30 anos
40. Cumpre registrar que concessionarias que nao cumpriram TAC e entregaram a concessao

nao poderdo desistir da relicitagdo. Tampouco, o Poder Concedente poderd desfazer o processo de
relicitacdo antecipadamente. Por outro lado, essa situacdo ndo atinge TACs que se exauriram ou que
estdo em cumprimento.

41. Nesse escopo, a fim de acolher a sugestdo do revisor sobre o termo de ajustamento de
conduta, proponho ajustar o texto da condicionante do subitem 9.2.3.1 da minuta de acoérdao
apresentada, com a necessaria renumeracao, na forma que se segue:
9.2.3. a possibilidade de encerramento do processo de relicitagdo, ou seja, do termo aditivo de
relicitacdo, por acordo de vontade entre as partes, requer que sejam observadas, entre outras
medidas, as que se seguem:
9.2.3.1. o contratado (concessiondrio) preencha os seguintes requisitos:

9.2.3.1.1. nao ter descumprido Termos de Ajustamento de Conduta firmados com o poder
concedente;

9.2.3.1.2. ter manifestado formalmente o interesse em permanecer prestando o servigo publico
objeto do contrato de concessdo vigente, tendo em vista o disposto nos arts. 78, inciso XII, e 79,
inciso I, da Lei 8.666/1993, arts. 137, inciso VIII, e 138, inciso I, da Lei 14.133/2021, e art. 26 da
Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — Lindb);

42. Outro aspecto ressaltado pelo revisor, Ministro Walton Alencar Rodrigues, trata da
cobranca pelo concessionario de tarifa adicional denominada como “excedente tarifario”, mencionado
nos seguintes termos:
Veja-se, por exemplo, 0s casos em que o parceiro privado precisou cobrar uma tarifa adicional
(excedente tarifario) para que fosse possivel assegurar tdo somente um minimo de prestagdo do
servigo publico durante o processo de relicitagdo, até a assungdo do novo concessionario.
Ora, se o concessionario, cobrando as tarifas que lhes foram permitidas no contrato, ndo é capaz
sequer de manter condigdes minimas do servigo, muito aquém do que poderia ser considerado
servigo adequado, tendo que langar mao da cobranca de tarifas extraordinarias, ¢ absolutamente
impossivel que reste configurado interesse publico na continuidade dessa concessao.

43, O excedente da receita tarifaria ou excedente tarifario foi previsto no art. 11, inciso III, do
Decreto 9.957/2019 (regulamento da Lei 13.448/2017), nos seguintes termos:

Art. 11. Serdo descontados do valor calculado pela agéncia reguladora competente, a titulo de
indenizagdo pelos bens reversiveis ndo amortizados ou depreciados vinculados ao contrato de
parceria, de que trata o inciso VII do § 1° do art. 17 da Lei n® 13.448, de 2017:

()

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 74241830.
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IIT - o valor excedente da receita tarifaria auferida pelo contratado origindrio em razdo da nao
contabilizagdo do impacto econdmico-financeiro no valor da tarifa decorrente da suspensdo das
obrigagdes de investimentos ndo essenciais no momento da celebracdo do termo aditivo.
(sublinhei)

44, Entendo que a sugestdo do nobre revisor, Ministro Walton Alencar Rodrigues, no sentido
de que a possibilidade de encerramento do termo aditivo de relicitagdo, por acordo de vontade entre as
partes, requer que o concessiondrio nao tenha cobrado excedente tarifario, estaria na contramao do
disposto no art. 11, inciso III, do Decreto 9.957/2019. Isso porque a cobranga esta sendo efetivada com
amparo nesse normativo, conforme os termos do Acdrdao 752/2023-TCU-Plenario (relator Ministro
Jorge Oliveira). Vejamos.

45. A matéria sobre excedente tarifario foi objeto de apreciacdo por este TCU, nos termos do
Acordao 752/2023-TCU-Plenario (relator Ministro Jorge Oliveira), que tratou de Relatério de
Acompanhamento dos atos e procedimentos relativos ao encerramento do contrato de concessdo da
BR-040/DF/GO/MG, objeto de processo de relicitacdo nos termos da Lei 13.448/2017. Passo a
destacar excertos do relatorio, voto e acorddo sobre essa tematica:

Relatério:

551. O aditivo de relicitagdo instituiu as quantidades “Tarifa Praticada” e “Tarifa Calculada”,
correspondentes ao valor cobrado dos usuarios (R$ 5,30) e ao valor calculado como necessario para
remunerar a concessionaria pelos servigos prestados (R$ 2,54), respectivamente, sendo a diferenga
desses montantes o chamado “Excedente Tarifario”. (...)

()

585. O valor desse excedente apurado devera ser ressarcido ao final da relicitagdo mediante
compensa¢do com a indenizacdo calculada pelo verificador independente ou restituida ao Poder
concedente no processo de haveres e deveres, corrigido pelo indice correspondente a variagcdo do
IPCA e a taxa do fluxo de caixa marginal.

(...)
Voto:

33. Acolho a proposta da unidade técnica, pelos proprios fundamentos, no sentido de determinar a
ANTT que, no célculo do excedente tarifario, a ser subtraido do valor da indenizagdo pelos bens
reversiveis para a obtencdo do montante ressarcido, corrija: (i) as formulas de aplicagdo da taxa de
juros (TIR) nos valores arrecadados anualmente; e (ii) o valor considerado para a tarifa calculada a
partir da data de vigéncia do aumento resultante da Deliberacdo-ANTT 383/2022.

(..

170. Conforme apontou a Auditoria Especializada, o excedente tarifario decorrente do 1° TA ¢ da
ordem de R$ 590 milh&es, para o periodo de 1002 dias, entre o inicio do aditivo de relicitagdo, em
20/11/2020, e o seu término previsto para 19/8/2023. Cabe destacar que este excedente tarifario
decorre da diferenga entre a tarifa estabelecida (R$ 2,54), que foi reduzida em relagdo a tarifa
obtida no certame em vista do atraso de investimentos, € a tarifa efetivamente arrecadada
(R$ 5,30).

171. (...). A justificativa para essa antecipacdo ¢ a necessidade de dotar a contratada de liquidez
para fazer frente aos investimentos essenciais para manutencdo da rodovia em condigdes de
utilizagdo.

(..

Acordao:

9.1. determinar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que, com relagdo a
pretendida concessao da BR-040/495/MG/RJ:

9.1.1. no calculo do montante associado ao excedente tarifario, a ser subtraido do valor da
indenizagdo pelos bens reversiveis para a obtengdo do montante ressarcido, corrija:
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9.1.1.1. as formulas de aplicacdo da taxa de juros (TIR) nos valores arrecadados anualmente, em
respeito ao inciso III do art. 11 do Decreto 9.957/2019 e a clausula 5.4 do 1° aditivo ao contrato de
concessao da Via040 (Segdo I1.1 do Voto);

9.1.1.2. o valor considerado para a tarifa calculada a partir da data de vigéncia do aumento
resultante da Deliberacdo-ANTT 383/2022 (Secdo I1.1 do Voto);

()

9.2. determinar & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que, com relagdo ao
processo de relicitacdo do contrato de concessdo atualmente vigente da BR-040/DF/GO/MG —
Concessionaria Via 040:

()

9.2.3. promova o abatimento a0 montante indenizavel dos valores relativos ao excedente tarifario
vigente entre a data 10/10/2018 e a celebragdo do 1° Termo Aditivo, caso eventual decisdo
definitiva de juizo arbitral ou judicial, proferida anteriormente a publicagdo do edital da futura

concessao, reconheca o direito do Poder Concedente frente a atual contratada, nos termos do § 2°
do art. 15 da Lei 13.448/2017 (Segdo 11.3.4 do Voto);

()

9.4. dar ciéncia a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), de que, com relagdo aos
processos de relicitagdo em geral, regidos pela Lei 13.448/2017:

()

9.4.7. permitir, quando os valores antecipados via excedente tarifario possam superar 0 montante
da futura indenizagdo, o pagamento de excedente tarifario desacompanhado do oferecimento de
garantia que, fundamentadamente, entender ser a mais efetiva, em cada caso, para resguardar, com
relativo grau de seguranga, a parcela dos valores antecipados ao concessionario via excedente
tarifario que superarem o montante estimado da futura indenizagdo pelos bens reversiveis infringe
o inciso VII, do § 1° do art. 17 da Lei 13.448/2017 ¢ o inciso I do art. 11 do Decreto 9.957/2019
(Secodes 11.3.5 ¢ V do Voto);

46. Observa-se, portanto, que a tematica sobre excedente tarifario teve contornos definidos,
nos termos do Acordao 752/2023-TCU-Plenario (relator Ministro Jorge Oliveira), o que ndo afasta o
aprofundamento da matéria em virtude de esse tema ser também objeto de exame em outros processos
deste TCU: TC 005.486/2021-1 (relator Ministro Bruno Dantas), concessdo ja extinta da
BR-116/RJ/SP — NovaDutra; e TC 006.189/2022-9 (Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues),
concessdao da BR-060/153/262/DF/GO/MG — Concebra, em processo de relicitagado.

47. No entanto, a preocupacdo dos Ministros Walton Alencar Rodrigues e Jhonatan de Jesus
chamou minha atengdo para outro aspecto: a tarifa basica de pedagio ofertada nos leildes de
concessdes de infraestrutura rodovidria federal e o valor de outorga oferecida nos leildes de concessoes
de infraestrutura aeroportudria. Isso porque a tarifa basica de pedagio e a outorga foram os critérios
estabelecidos para julgamento das propostas dos licitantes a época dos respectivos certames dentro de
um ambiente competitivo. E ndo podemos esquecer dos investimentos obrigatorios e do risco do
negocio assumidos contratualmente pelos concessionarios.

48. No setor rodovidrio, o resultado obtido nos leildes foi a menor tarifa basica de pedagio em
razdo do desagio ofertado a época. Essa tarifa compde a equagdo do equilibrio econémico-financeiro
do contrato de concessao vigente, de maneira que esse equilibrio deve ser mantido ao longo da duracao
do contrato.

49. No setor aeroportuario, o resultado obtido nos leildes foi o maior valor de outorga em
decorréncia do agio ofertado a época. Esse valor de outorga compde a equacdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessao vigente, de modo que esse equilibrio deve ser mantido
ao longo da duragdo do contrato.

50. Assim sendo, uma eventual repactuacdo das condicGes contratuais ndo pode servir de azo
b
para descaracterizar o contrato de concessdo oriundo de certame competitivo.
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51. Acerca da repactuag@o, o Ministro Jhonatan de Jesus ressaltou que:

(...) cabe rememorar que o art. 4°, inciso III, da Lei 13.448/2017 prevé que a relicitagdo podera dar
origem a um “novo_ajuste negocial para o empreendimento, em novas condi¢cdes contratuais e
com novos contratados, mediante licitacdo promovida para esse fim” (grifos acrescidos pelo
revisor).

Ou seja, a desisténcia do Poder Concedente em dar continuidade ao processo de relicitagdo ndo
deve possibilitar a renegociagdo ampla com base em novas condi¢des que dé origem a um novo
ajuste negocial.

No caso de desisténcia, entendo que o Poder Concedente estaria limitado a — diante das
circunstancias atuais e da eventual materializa¢do de incertezas e de riscos inerentes a contratos de
longuissimo prazo (até 35 anos) — rever as obrigagdes do contratante e do contratado, bem como as
solugdes para recompor o equilibrio econdmico-financeiro originalmente pactuado, observando as
diretrizes da matriz de riscos inicialmente acordada, o que poderia/deveria ser feito inclusive nos
contratos com concessionarias adimplentes, com o intuito de obedecer ao principio da isonomia e
de manter os mecanismos de incentivos regulatérios adequados para aprimorar a qualidade dos
servicos a precos modicos para os usuarios e/ou a custos otimizados para o Estado.

(...)

De maneira a contribuir para a descricdo dos critérios balizadores, sugiro ao ministro relator que
inclua, entre eles, com os ajustes pertinentes na redacio do subitem 9.2.3.4, que o novo
aditivo ndo podera configurar desnaturacio do objeto do contrato de parceria, devendo ser
mantido o equilibrio econdmico-financeiro e a vinculacio ao instrumento convocatorio da
licitacdo correspondente. (grifos no original)

E, nesse sentido, o Ministro Jhonatan de Jesus sugere ajustes no subitem 9.2.3.4 da minuta

de acordao, nos seguintes termos:

53.

9.2.3.4. a formalizagdo, mediante novo termo aditivo, de comum acordo e amigavel entre as partes,
concomitantemente a desconstituicdo do processo de relicitagdo e em substitui¢do ao termo aditivo
até entdo vigente, de solugdo, em prazo razoavel, para o equacionamento das novas condicées
que nao resulte na desnaturacio do objeto contratual, mantendo-se o equilibrio econémico-
financeiro, a vinculacdo ao instrumento convocatorio e a observincia aos principios
norteadores adotados na alocagdo de riscos do contrato de concessdao vigente que fundamentou a
matriz de riscos, a fim de mitigar a necessidade de adocdo de medidas destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade que eventualmente se encontrasse em curso antes da
qualificagdo do empreendimento para relicitacdo, a luz do disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017 ¢
no art. 7°, inciso I, do Decreto 9.957/2019. (grifos no original)

Concordo com os nobres revisores de que eventual renegociagdo/repactuacdo entre Poder

Concedente e concessionarios nio pode alterar as premissas que sustentam o critério de
julgamento das licitacoes realizadas, ou seja, a tarifa basica de pedagio, no caso do setor rodoviario,

e o valor de outorga, no caso do setor acroportuario, obtidos nos respectivos leildes, pois alterar tais
premissas afrontard o ordenamento juridico em vigor, em especial o disposto nos arts. 37, inciso XXI,
e 175 da Constituicao Federal.

54.
5/7/2023:

Neste ponto, reporto-me ao item 105 do voto que apresentei na Sessdo Plendria de

105. Ressalto que a necessidade de pactuagdo ou formalizagdo de um novo termo aditivo seja de
comum acordo e amigavel entre as partes. Ainda, tendo em vista que se trata de um novo acordo
em que pode vir a ser modificada a configuragdo do contrato de concessdo vigente, em termo de
perfil de pagamento de outorga, de demanda e de investimentos, entre outras medidas, a perdurar
pelo prazo contratual remanescente, considero que a preservacdo da equagdo econdmico-financeira
e da matriz de riscos originais, sugeridas pelo diretor da subunidade técnica e pelo MPTCU, pode
ser traduzida como: a garantia do equilibrio econémico-financeiro do novo acordo e a manutencao
dos principios norteadores adotados na alocagdo de riscos do contrato vigente que fundamentou a
matriz de riscos.
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55. Os contratos de concessdo vigentes possuem cldusulas especificas sobre
recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro, de maneira que sempre que forem atendidas as
condi¢cdes do contrato e mantida a alocagdo de riscos nele estabelecida, considera-se mantido seu
equilibrio econdmico-financeiro. Além disso, os contratos de concessdo preveem meios, critérios e
principios para a recomposi¢do, entre outros aspectos.

56. Nesse escopo, a_repactuacio das condicoes de contratos de concessido vigentes niao
pode servir para rasgar o atual contrato oriundo de processo licitatorio competitivo para
substitui-lo por um novo contrato sem licitacao.

57. Portanto, para afastar eventuais duvidas, proponho ajustar o texto da condicionante descrita
no subitem 9.2.3.4 da minuta de acérddo apresentada, com a devida renumeracdo, incorporando a
sugestdo dos nobres revisores, Ministros Walton Alencar Rodrigues e Jhonatan de Jesus, conforme se
segue:

9.2.4.4. a formalizacdo de novo termo aditivo, de comum acordo e amigavel entre as
partes, em substituigdo ao termo aditivo de relicitagdo, para o equacionamento da
retomada, em prazo razoavel, da contratacdo original de obrigagdes de investimento e de
niveis de prestacdo de servigo, adaptando-os, ainda que sob novo perfil ou configuragao,
para levar em consideracdo o periodo em que as obrigacdes estiveram suspensas, O
excedente tarifario cobrado e a tarifa basica de pedagio oferecida e o valor de outorga
oferecido nos respectivos leildes, mantendo-se, em relacdo ao contrato em vigor, a
natureza do objeto contratual, o equilibrio economico-financeiro e os principios
norteadores que fundamentaram a matriz de riscos, durante o prazo remanescente do
contrato de concessdao em vigor, a fim de mitigar a necessidade de adogdo de medidas
destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade que eventualmente se
encontrasse em curso antes da qualificagdo do empreendimento para relicitagcdo, a luz do
disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017 e no art. 7°, inciso I, do Decreto 9.957/2019;

58. Além disso, acolho também a sugestio do Ministro Jhonatan de Jesus de proceder a
substitui¢do do termo “acordo” (ou “novo acordo”) por “novo termo aditivo” nos subitens 9.2.3.6,
9.2.3.7,9.2.3.8,9.2.3.9 € 9.2.3.13, a fim de manter o padrdo terminologico adotado no subitem 9.2.4.4,
acima transcrito.

59. Por fim, apresento quadro comparativo com as mudancas promovidas nos respectivos
subitens em razdo das pertinentes sugestdes dos revisores, mantendo-se os demais subitens com o0s
textos originais, observando-se a devida renumeracao:

Minuta de Acordao Sugestio dos revisores Consolidacio sugerida

9.2. responder aos consulentes que: 9.2. responder aos consulentes que: | 9.2. responder aos consulentes que:
9.2.1.0  cardter irrevogavel e 9.2.1. o carater irrevogavel e irretratavel
irretratavel se restringe exclusivamente se restringe exclusivamente a declaragdo
a declaracdo formal do contratado formal do contratado (concessionario),
(concessionario) de ades@o ao processo conforme previsdo expressa nos arts. 14,
de relicitagdo e, por conseguinte, ndo §2° inciso III, e art. 15, inciso I, da
atinge o Poder Concedente, conforme Lei 13.448/2017;

previsdo expressa nos arts. 14, § 2°,
inciso III, e art. 15, inciso I, da
Lei 13.448/2017;

9.2.1.uma vez firmado o termo | 9.2.2.uma vez firmado o termo aditivo
aditivo de relicitacdo, o Poder | de relicitagdo, o Poder Concedente nao

Concedente nao pode, | pode revoga-lo unilateralmente, o que
unilateralmente, se retratar ou | ndo afasta a possibilidade de as partes
revogar o ajuste; convencionarem a  desisténcia da
relicitagio;
9.2.2. as possibilidades de | 922.a impossibilidade de | 9.2.3. as possibilidades de encerramento

encerramento  do  processo  de | alteracdo unilateral do acordo de | do processo de relicitagdo, previstas no
relicitagdo, previstas no art. 20, § 1°, | relicitagdo ndo obsta a decretagdo | art. 20, § 1°, da Lei 13.448/2017, ¢ de
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da  Lei  13.448/2017, e de
desqualificacdo do empreendimento
disposta no  Decreto 9.957/2019,
devem ser verificadas pelo Poder
Concedente, incluindo eventual
constatacdo de ilegalidade e/ou desvio
de finalidade no bojo do conjunto dos
atos preparatorios que motivaram a
relicitagdo, situagdo que, se verificada,
conduz a nulidade do correspondente
termo aditivo da relicitacdo;

de sua nulidade, caso identificada
irregularidade na conducdo do
processo, nem afasta a
possibilidade = de as  partes
convencionarem a desisténcia da
relicitagdo;

desqualificagdo do  empreendimento
disposta no Decreto 9.957/2019, nao
obstam a decretacdo de sua nulidade,
caso identificada ilegalidade e/ou desvio
de finalidade no bojo do conjunto dos
atos preparatorios que motivaram a
relicitagdo;

9.2.3. a possibilidade de encerramento

do processo de relicitagdo, por
iniciativa propria do Poder
Concedente, requer que sejam

observadas, entre outras medidas, as
que se seguem:

9.23.a possibilidade de
encerramento do processo de
relicitagdo, por acordo de vontade
entre as partes, requer que sejam
observadas, entre outras medidas,
as que se seguem:

9.2.4. a possibilidade de encerramento do
processo de relicitagdo, ou seja, do termo
aditivo de relicitacdo, por acordo de
vontade entre as partes, requer que sejam
observadas, entre outras medidas, as que
se seguem:

9.23.1.0
(concessionario)
seguintes requisitos:

contratado
preencha  os

9.2.4.1.0 contratado (concessionario)
preencha os seguintes requisitos:

9.2.3.1.1. ndo ter cobrado excedente
tarifario para viabilizar a prestagdo
minima do servico durante o
processo de relicitacdo;

9.2.3.1.2. nao ter descumprido
Termos de Ajustamento de Conduta
firmados com o poder concedente;

9.2.4.1.1. ndo ter descumprido Termos de
Ajustamento de Conduta firmados com o
poder concedente;

9.2.3.1. 0 contratado (concessionario)
manifeste formalmente o interesse em
permanecer prestando o  servigo
publico objeto do contrato de
concessdo vigente, tendo em vista o
disposto nos arts. 78, inciso XII, e 79,
inciso I, da Lei 8.666/1993, arts. 137,
inciso VIII, e 138, inciso I, da
Lei 14.133/2021, e art. 26 da
Lei 13.655, de 2018 (... — Lindb);

9.2.3.1.3. ter manifestado
formalmente o interesse em
permanecer prestando o servico
publico objeto do contrato de
concessdo vigente, tendo em vista o
disposto nos arts. 78, inciso XII, e
79, inciso I, da Lei 8.666/1993, arts.
137, inciso VIII, e 138, inciso I, da
Lei 14.133/2021, e art. 26 da
Lei 13.655, de 2018 (... — Lindb);

9.2.4.1.2. ter manifestado formalmente o
interesse em permanecer prestando o
servico publico objeto do contrato de
concessdo vigente, tendo em vista o
disposto nos arts. 78, inciso XII, e 79,
inciso I, da Lei 8.666/1993, arts. 137,
inciso VIII, e 138, inciso I, da
Lei 14.133/2021, e art. 26 da Lei 13.655,
de 2018 (Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro — Lindb);

9.2.3.4. a formalizagdo, mediante novo
termo aditivo, de comum acordo e
amigavel entre as partes,
concomitantemente a desconstituicao
do processo de relicitagdio e em
substituicao ao termo aditivo até entdo
vigente, de solugdo para o
equacionamento das novas condigdes,
em prazo razoavel, garantindo-se o
equilibrio  econdmico-financeiro do
novo acordo e mantendo-se o0s
principios norteadores adotados na
alocagdo de riscos do contrato de
concessdo vigente que fundamentou a
matriz de riscos, a fim de mitigar a
necessidade de adogdo de medidas
destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade
que eventualmente se encontrasse em
curso antes da qualificacdo do
empreendimento para relicitacdo, a luz
do disposto no art. 15 da

9.2.3.4.a formalizacdo, mediante
novo termo aditivo, de comum
acordo e amigavel entre as partes,
concomitantemente a
desconstituicdio do processo de
relicitacdo e em substitui¢do ao
termo aditivo até entfio vigente, de
solugdo para o equacionamento da
retomada, em prazo razoavel, das
obrigacdes de investimento e dos

niveis de prestacdo de servigo
pactuados originalmente,
adaptando-os para levar em

consideracdo o periodo em que

essas obrigacdes estiveram
suspensas,
garantindo-se 0 equilibrio

econdmico-financeiro do contrato e
a alocagdo de riscos anteriormente
pactuada, a fim de mitigar a
necessidade de adogdo de medidas
destinadas a instaurar ou dar

9.2.4.4. a formalizagdo de novo termo
aditivo, de comum acordo e amigavel
entre as partes, em substituicdo ao termo
aditivo  de  relicitagdo, para o
equacionamento da retomada, em prazo
razoavel, da contratagdo original de
obrigagdes de investimento e de niveis de
prestagdo de servigo, adaptando-os, ainda
que sob novo perfil ou configuragdo, para
levar em consideragdo o periodo em que
as obrigagdes estiveram suspensas, O
excedente tarifario cobrado e a tarifa
basica de pedagio oferecida e o valor de
outorga oferecido nos respectivos leildes,
mantendo-se, em relagdo ao contrato em
vigor, a natureza do objeto contratual, o
equilibrio economico-financeiro e o0s
principios norteadores que
fundamentaram a matriz de riscos,
durante o prazo remanescente do contrato
de concessdo em vigor, a fim de mitigar a
necessidade de adogdo de medidas
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Lei 13.448/2017 e no art. 7°, inciso I,
do Decreto 9.957/2019;

seguimento a  processo  de
caducidade que eventualmente se
encontrasse em curso antes da
qualificagdo do empreendimento
para relicitagdo, a luz do disposto
no art. 15 da Lei 13.448/2017 e no

destinadas a instaurar ou dar seguimento
a processo de caducidade que
eventualmente se encontrasse em curso
antes da qualificagdo do empreendimento
para relicitagdo, a luz do disposto no
art. 15 da Lei 13.448/2017 e no art. 7°,

art. 7° inciso I, do | inciso I, do Decreto 9.957/2019;

Decreto 9.957/2019;
9.2.3.6. a realizacdo, para os setores | 9.2.3.6. a realizag@o, para os sctores | 9.2.4.6. a realizacdo, para os setores
ferroviario, rodoviario e aeroportuario, | ferroviario, rodoviario e | ferroviario, rodoviario e aeroportuario, de

de estudos para demonstrar a
vantajosidade de celebrar um eventual
acordo de readaptacdo do contrato de
concessdo vigente em vez de
prosseguir com o0 processo de
relicitacdo, tendo em vista o disposto
no art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei
de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro — Lindb) e, no caso do setor
aeroportuario, observar, também, os
dispositivos especificamente aplicaveis
para esse setor: Decretos 6.780/2008
(Politica Nacional de Aviacao Civil) e
7.624/2011, com destaque para o
disposto no art. 18, incisos II a IV, do
Decreto 7.624/2011;

aeroportuario, de estudos para
demonstrar a vantajosidade de
celebrar um novo termo aditivo de
readaptacdo do  contrato de
concessdo vigente em vez de
prosseguir com o processo de
relicitagdo, tendo em vista o
disposto no art. 26 da Lei 13.655,
de 2018 (Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro —
Lindb) e, no caso do setor
aeroportuario, observar, também, os
dispositivos especificamente
aplicaveis  para  esse  setor:
Decretos 6.780/2008 (Politica
Nacional de Aviagdo Civil) e
7.624/2011, com destaque para o
disposto no art. 18, incisos II a IV,
do Decreto 7.624/2011;

estudos para demonstrar a vantajosidade
de celebrar um novo termo aditivo de
readaptagdo do contrato de concessdo
vigente em vez de prosseguir com O
processo de relicitacdo, tendo em vista o
disposto no art. 26 da Lei 13.655, de
2018 (Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro — Lindb) e, no caso do
setor aeroportuario, observar, também, os
dispositivos especificamente aplicaveis
para esse setor: Decretos 6.780/2008
(Politica Nacional de Aviagdo Civil) e
7.624/2011, com destaque para o
disposto no art. 18, incisos II a IV, do
Decreto 7.624/2011;

9.2.3.7. a garantia de viabilidade
econdmica, financeira e operacional de
eventual acordo, considerando, em
relacdo aos elementos que constardo
do estudo de vantajosidade, pelo
menos, aqueles previstos no art. 17,
caput, e § 1° incisos 1 a VI, da
Lei 13.448/2017, de maneira que fique
demonstrada a capacidade econdmico-
financeira do concessiondrio originario
para adimplir todas as obrigagdes do
acordo, inclusive com o
reestabelecimento das garantias
contratuais a serem exigidas do
concessionario originario durante o
periodo restante do contrato de
parceria;

9.2.3.7. a garantia de viabilidade
econdmica, financeira e operacional
de novo termo aditivo ao contrato
de concessao vigente,
considerando, em relacdo aos
elementos que constardo do estudo
de vantajosidade, pelo menos,
aqueles previstos no art. 17, caput,
e § 1° incisos I a VI, da
Lei 13.448/2017, de maneira que
fique demonstrada a capacidade
econdmico-financeira do
concessionario  originario  para
adimplir todas as obrigagdes do
novo termo aditivo ao contrato de
concessdo vigente, inclusive com o
reestabelecimento das  garantias
contratuais a serem exigidas do
concessionario originario durante o
periodo restante do contrato de
parceria;

9.2.47. a garantia de viabilidade
econdmica, financeira e operacional de
novo termo aditivo ao contrato de
concessdo vigente, considerando, em
relacdo aos elementos que constardo do
estudo de vantajosidade, pelo menos,
aqueles previstos no art. 17, caput, e § 1°,
incisos I a VI, da Lei 13.448/2017, de
maneira que fique demonstrada a
capacidade  economico-financeira do
concessionario origindrio para adimplir
todas as obrigagdes do novo termo
aditivo ao contrato de concessdo vigente,
inclusive com o reestabelecimento das
garantias contratuais a serem exigidas do
concessionario  originario durante o
periodo restante do contrato de parceria;

9.2.3.8. a aderéncia do novo acordo a
manutencdo  dos  objetivos  da
concessdo original ¢ ao escopo da
politica publica formulada para o setor
pelo ministério competente,
considerada a necessaria isonomia de
tratamento em relagdo aos demais
detentores de contratos de parceria do
mesmo setor, a fim de evitar

9.2.3.8. a aderéncia do novo termo
aditivo ao contrato de concessao
vigente a manutengdo dos objetivos
da concessdo original ¢ ao escopo
da politica ptblica formulada para o
setor pelo ministério competente,
considerada a necessaria isonomia
de tratamento em relagdo aos
demais detentores de contratos de

9.2.48. a aderéncia do novo termo
aditivo ao contrato de concessdo vigente
a manutencdo dos objetivos da concessdo
original ¢ ao escopo da politica publica
formulada para o setor pelo ministério
competente, considerada a necessaria
isonomia de tratamento em relagdo aos
demais detentores de contratos de
parceria do mesmo setor, a fim de evitar
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tratamento privilegiado, em
observancia ao previsto no art. 3° da
Lei 8.666/1993, no art. 14 da Lei
8.987/1995 e no art. 5° da
Lei 14.133/2021;

parceria do mesmo setor, a fim de
evitar tratamento privilegiado, em
observancia ao previsto no art. 3° da
Lei 8.666/1993, no art. 14 da Lei
8.987/1995 e no art. 5° da
Lei 14.133/2021;

tratamento privilegiado, em observancia
ao previsto no art. 3° da Lei 8.666/1993,
no art. 14 da Lei 8.987/1995 ¢ no art. 5°
da Lei 14.133/2021;

9.2.3.9. a inclusdo, no novo acordo que
vier a readaptar o contrato de
concessdo vigente, de clausula de:

9.2.3.9. a inclusdo, no novo termo
aditivo que vier a readaptar o
contrato de concessdo vigente, de

9.2.4.9. a inclusio, no novo termo aditivo
que vier a readaptar o contrato de
concessdo vigente, de clausula de:

9.2.3.9.1.(...); clausula de: 9.2.3.9.1. (...); 9.2.4.9.1.(...);
9.2.3.9.2. (...); 9.2.3.9.2. (..); 9.2.49.2. (..);
9.2.3.13. os estudos de vantajosidade e | 9.2.3.13. 0s estudos de | 9.2.4.13. os estudos de vantajosidade e o

o eventual acordo firmado deverdo ser
encaminhados ao TCU, seguindo a
logica prevista nos arts. 8° e 17 da
Lei 13.448/2017;

vantajosidade e o novo termo
aditivo ao contrato de concessdo
vigente deverdo ser encaminhados
ao TCU, seguindo a logica prevista
nos arts. 8§ e 17 da
Lei 13.448/2017,

novo termo aditivo ao contrato de
concessao vigente deverdo ser
encaminhados ao TCU, seguindo a logica
prevista nos arts. 8 e 17 da
Lei 13.448/2017;

Com essas consideragdes, voto para que seja aprovada a minuta de acorddo que ora
submeto a considera¢do deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 2 de agosto de 2023.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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ACORDAO N° 1593/2023 — TCU — Plenério

1. Processo TC 008.877/2023-8.

2. Grupo II — Classe de Assunto: III — Consulta.

3. Interessado: Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MP).

4. Orgdos: Ministério de Portos e Aeroportos ¢ Ministério dos Transportes.

5. Relator: Ministro Vital do Régo.

5.1. 1° Revisor: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

5.2. 2° Revisor: Ministro Jhonatan de Jesus.

6. Representante do Ministério Publico: Procuradora-Geral Cristina Machado da Costa e Silva
(manifestacao oral).

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodovidria e Aviacdo
(AudRodoviaAviagao).

8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de consulta formulada pelo Ministro de Estado
de Portos e Aeroportos, Marcio Luiz Franga Gomes, e pelo Ministro dos Transportes, Jos¢é Renan
Vasconcelos Calheiros Filho, acerca da interpretacdo dos arts. 14, § 2° inciso III, e 15, inciso I, da
Lei 13.448/2017,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo de
Plenério, ante as razdes expostas pelo Relator em:

9.1. conhecer da consulta, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no
art. 264, caput, inciso VI, e §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;

9.2. responder aos consulentes que:

9.2.1. o carater irrevogavel e irretratavel se restringe exclusivamente a declaragdo formal
do contratado (concessionario), conforme previsdao expressa nos arts. 14, § 2°, inciso IIlI, e art. 15,
inciso I, da Lei 13.448/2017;

9.2.2.uma vez firmado o termo aditivo de relicitacdo, o Poder Concedente nao pode
revoga-lo unilateralmente, o que ndo afasta a possibilidade de as partes convencionarem a desisténcia
da relicitacao;

9.2.3. as possibilidades de encerramento do processo de relicitacdo, previstas no art. 20,
§ 1° da Lei 13.448/2017, e de desqualificacdo do empreendimento disposta no Decreto 9.957/2019,
ndo obstam a decretacdo de sua nulidade, caso identificada ilegalidade e/ou desvio de finalidade no
bojo do conjunto dos atos preparatdrios que motivaram a relicitagao;

9.2.4. a possibilidade de encerramento do processo de relicitagdo, ou seja, do termo aditivo
de relicitacdo, por acordo de vontade entre as partes, requer que sejam observadas, entre outras
medidas, as que se seguem:

9.2.4.1. o contratado (concessiondrio) preencha os seguintes requisitos:

9.2.4.1.1. ndo ter descumprido Termos de Ajustamento de Conduta firmados com o poder
concedente;

9.2.4.1.2. ter manifestado formalmente o interesse em permanecer prestando o servigo
publico objeto do contrato de concessao vigente, tendo em vista o disposto nos arts. 78, inciso XII, e
79, inciso I, da Lei 8.666/1993, arts. 137, inciso VIII, e 138, inciso I, da Lei 14.133/2021, ¢ art. 26 da
Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro — Lindb);

9.2.4.2. a demonstracdo do interesse publico e a aderéncia ao principio da legalidade,
destacando-se, em especial, os objetivos e os principios que regem o Programa de Parcerias de
Investimentos, previstos nos arts. 2° e 3° da Lei 13.334/2016, o principio da continuidade da prestacdo
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do servigo publico, estabelecido no art. 13 da Lei 13.448/2017, e o disposto no art. 26 da Lei 13.655,
de 2018 (Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro — Lindb);

9.2.4.3. a desqualificacdo do empreendimento, tendo em vista o disposto no art. 1°, § 1°,
inciso I, e § 2°, da Lei 13.334/2016, e no art. 7°, caput, do Decreto 9.957/2019;

9.2.4.4. a formalizagdo de novo termo aditivo, de comum acordo e amigavel entre as
partes, em substitui¢do ao termo aditivo de relicitagdo, para o equacionamento da retomada, em prazo
razoavel, da contratagdo original de obrigagdes de investimento e de niveis de presta¢do de servigo,
adaptando-os, ainda que sob novo perfil ou configuracdo, para levar em consideracdo o periodo em
que as obrigagdes estiveram suspensas, o excedente tarifario cobrado e a tarifa basica de pedagio
oferecida e o valor de outorga oferecido nos respectivos leildes, mantendo-se, em relagdo ao contrato
em vigor, a natureza do objeto contratual, o equilibrio econdmico-financeiro e os principios
norteadores que fundamentaram a matriz de riscos, durante o prazo remanescente do contrato de
concessdao em vigor, a fim de mitigar a necessidade de ado¢ao de medidas destinadas a instaurar ou dar
seguimento a processo de caducidade que eventualmente se encontrasse em curso antes da qualificacdo
do empreendimento para relicitacdo, a luz do disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017 e no art. 7°, inciso
I, do Decreto 9.957/2019;

9.2.4.5. a eventual reprogramacdo de pagamentos de contribuicdo devida ao Poder
Concedente, caso adotada, deve ser efetuada por meio de critérios fixados por normativos legais que,
entre outros aspectos, assegure o restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e ndo
pagas (ou eventual parcelamento), e leve em consideragdo a manutengdo do valor presente liquido das
outorgas originalmente assumidas e a quitacdo (ou eventual parcelamento) de multas contratuais e/ou
moratdrias ainda pendentes, observando-se a aplicacao do disposto no subitem 9.2.4.9.1 deste acordao
no caso das multas em litigio, e, no caso de postergacdo de pagamentos, preveja a anuéncia prévia do
Ministério da Fazenda;

9.2.4.6. a realizagdo, para os setores ferroviario, rodoviario e aeroportudrio, de estudos para
demonstrar a vantajosidade de celebrar um novo termo aditivo de readaptacdo do contrato de
concessdo vigente em vez de prosseguir com o processo de relicitacdo, tendo em vista o disposto no
art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro — Lindb) e, no caso
do setor aeroportudrio, observar, também, os dispositivos especificamente aplicaveis para esse setor:
Decretos 6.780/2008 (Politica Nacional de Aviagao Civil) e 7.624/2011, com destaque para o disposto
no art. 18, incisos II a IV, do Decreto 7.624/2011;

9.2.4.7. a garantia de viabilidade econdmica, financeira e operacional de novo termo
aditivo ao contrato de concessdo vigente, considerando, em relacdo aos elementos que constardo do
estudo de vantajosidade, pelo menos, aqueles previstos no art. 17, caput, e § 1°, incisos I a VI, da
Lei 13.448/2017, de maneira que fique demonstrada a capacidade econdmico-financeira do
concessionario originario para adimplir todas as obrigagdes do novo termo aditivo ao contrato de
concessdo vigente, inclusive com o reestabelecimento das garantias contratuais a serem exigidas do
concessionario origindrio durante o periodo restante do contrato de parceria;

9.2.4.8. a aderéncia do novo termo aditivo ao contrato de concessdo vigente & manutengao
dos objetivos da concessdo original e ao escopo da politica publica formulada para o setor pelo
ministério competente, considerada a necessdria isonomia de tratamento em relacdo aos demais
detentores de contratos de parceria do mesmo setor, a fim de evitar tratamento privilegiado, em
observancia ao previsto no art. 3° da Lei 8.666/1993, no art. 14 da Lei 8.987/1995 e no art. 5° da
Lei 14.133/2021;

9.2.4.9. a inclusdo, no novo termo aditivo que vier a readaptar o contrato de concessao
vigente, de clausula de:

9.2.4.9.1. renuncia aplicada ao concessiondrio a rediscussdo de controvérsias anteriores a
assinatura do termo aditivo da relicitagdo, no caso desta ser desfeita, a exemplo de demandas judiciais
e arbitrais, sem afastar a possibilidade de que tais demandas sejam tratadas em uma possivel resolu¢do
consensual entre o Poder Concedente e o concessionario originario;
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9.2.4.9.2. de impedimento aplicada ao concessionario ao requerimento de novo processo de
relicitagao;

9.2.4.10. a avaliagdo acerca de incorporacdo de mecanismo para amortizagdo de
empreendimentos geradores de receitas ndo tarifarias, no ambito do estudo de vantajosidade e dos
estudos atinentes ao processo de relicitacdo, tendo em vista os termos do art. 34 da Lei 13.448/2017 e,
no caso especifico do setor aeroportuario, as diretrizes para agles estratégicas voltadas para o
desenvolvimento da aviagao civil estabelecidas pelo Decreto 6.780/2008 (Politica Nacional de Aviacao
Civil);

9.2.4.11. a avaliagdo de utilizacdo da metodologia do fluxo de caixa marginal no estudo de
vantajosidade para fins de garantia de equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de parceria
relacionados aos setores de que trata a Lei 13.448/2017, conforme dispde seu art. 24;

9.2.4.12. a avaliagdo da repercussdo sobre as receitas da Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportudria (Infraero), tendo em vista ser acionista relevante com 49% de participacao
no capital social de Sociedades de Propodsito Especifico (SPEs) com procedimento de relicitacio em
curso, no ambito dos estudos de vantajosidade e dos estudos atinentes ao processo de relicitacdo ante a
possibilidade facultada ao Poder Concedente de prever indenizacdo do novo concessionario a Infraero,
haja vista o disposto nos arts. 14, § 2°, inciso IV, 17, 16, incisos I e I, e 23, todos da Lei 13.448/2017,
e no art. 3°, inciso IV, do Decreto 9.957/2019;

9.2.4.13. os estudos de vantajosidade e o novo termo aditivo ao contrato de concessdo
vigente deverdo ser encaminhados ao TCU, seguindo a logica prevista nos arts. 8° e 17 da
Lei 13.448/2017,

9.3. encaminhar copia deste acordao ao Ministério de Portos e Aeroportos € ao Ministério
de Transportes;

9.4. anexar copia deste acérdao aos processos (TCs): 008.508/2020-8, 009.470/2020-4,
028.391/2020-9, 016.420/2021-7, 005.373/2022-0, 009.697/2023-3 e 014.498/2023-5;

9.5. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) que constitua grupo de
trabalho, a fim de que, no prazo de 90 (noventa) dias, proponha a este Tribunal, caso necessario, a
atualizagdo da Instru¢do Normativa do Tribunal de Contas da Unido (IN-TCU) 81/2018, propondo a
Presidéncia do TCU que fixe, em razdo desta consulta, a competéncia do Ministro Vital do Régo para
presidir a matéria por prevencao a este processo, com base nos artigos 9° e 17 da Resolugdao-TCU
346/2022;

9.6. encaminhar copia deste acordao a Segecex, tendo em vista as medidas consignadas nos
subitens 9.8 do Acordao 8/2023-TCU-Plenario € 9.5 € 9.5.6 do Acordao 752/2023-TCU-Plenario;

9.7. arquivar os presentes autos, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU, c¢/c o art. 33 da Resolugao-TCU 259/2014.

10. Atan® 31/2023 — Plenario.

11. Data da Sessao: 2/8/2023 — Ordindria.
12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1593-31/23-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues (1° Revisor),
Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Vital do Régo (Relator), Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e
Jhonatan de Jesus (2° Revisor).

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicgmente)
BRUNO DANTAS VITAL DO REGO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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Proc. TC-008.877/2023-8
Consulta

Pronunciamento

Ao tempo em que enalteco a percuciente andlise levada a efeito pelo eminente Ministro
Relator Vital do Régo, embasada em grande parte nas fundamentadas manifestagdes da subunidade e do
membro do Parquet que atuou nos autos, Procurador Rodrigo Medeiros de Lima, gostaria de deixar
registradas algumas relevantes consideragdes que, com as devidas vénias, inclinam-me a endossar, em
esséncia, a proposta formulada pelo auditor responsavel pela instru¢do do processo, com a anuéncia da
titular da unidade técnica.
2. A presente consulta, formulada pelos Ministros de Estado de Portos e Aeroportos e dos
Transportes, traz duas indagacdes ao Tribunal, quais sejam:
a) Se ha alguma objecdo deste Tribunal de Contas da Unido ao entendimento de que o carater
irrevogével e irretratavel da relicitagdo se restringe a iniciativa do concessionario?
b) Quais as balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua motivagao para o encerramento do
processo de relicitago, por iniciativa do Poder Concedente?
3. Pode-se entrever, da consulta, que os questionamentos t€ém como objetivo final permitir que
os atuais contratos de concessdo sejam repactuados em novas bases a serem assentadas
concomitantemente ao encerramento do processo de relicitagao:
6. Entretanto, ¢ preciso compreender a postura da Administragdo em uma conjuntura em que as
condi¢des econdmicas ou regulatorias se modifiquem e a alteragdo do contrato de concessdo
(desisténcia ou ndo da relicitagdo) se justifique. Seria possivel, entdo, o encerramento do processo de
relicitagdo, mediante novo aditivo ¢ a retomada do contrato de parceria por iniciativa do Poder
Publico? (...)
9. Desta maneira, nos resta claro que ndo ha vedacao legal que impega a Administragdo Publica de
rever a gestdo do ativo concedido, mediante a celebracdo de um novo acordo, ante a solu¢ao dos
aspectos operacionais € econdmico-financeiros do contrato de parceria, possibilitando a prestagao
adequada do servigo publico, atendendo, assim, ao interesse publico.
4. E importante rememorar que o Governo Federal ja buscou, pela via legislativa e sem sucesso,
viabilizar a permanéncia das atuais concessionarias mediante reprogramagao de investimentos, quando
editou a Medida Provisoria n.° 800, de 18/9/2017, a qual estabelecia o seguinte:
Art. 1.° A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT podera realizar, de comum acordo
com as concessiondrias, a reprogramacao de investimentos em concessoes de rodovias federais cujos
contratos prevejam concentracao de investimentos em seu periodo inicial, uma tnica vez, observadas
as diretrizes estabelecidas nesta Medida Provisoéria e na regulamentacdo especifica do Ministério dos
Transportes, Portos e Aviagdo Civil, que definira os termos e as condi¢des para: (...)
I — areprogramagao dos investimentos originalmente assumidos por meio de contrato, observadas as
exigéncias de nivel de servico e os pardmetros técnicos estabelecidos no edital e refletidos no
contrato; €
II — a manutengdo do equilibrio economico-financeiro do contrato de concessdo, por meio de
aplicagdo:
a) de redutor tarifario, que incidira somente apos encerrado o novo cronograma de investimentos
acordado;
b) da reducdo do prazo de vigéncia do contrato; ou
¢) da combinacgao dos critérios a que se referem as alineas “a” e “b”.
§ 1.° A concessionaria podera manifestar interesse em aderir a reprogramacao de investimentos de
que trata o caput no prazo de um ano, contado da data de publicacdo desta Medida Provisoria.
§ 2.° O prazo maximo para a reprogramagdo do cronograma de investimentos originalmente
assumido sera de quatorze anos e estara condicionada, em cada caso, a demonstragdo da
sustentabilidade econdmico-financeira do empreendimento até o final da vigéncia da concessao, apos
a aplicagdo das alternativas a que se referem o inciso II do caput.
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Gabinete da Procuradora-Geral Cristina Machado da Costa e Silva

§ 3.° Manifestado o interesse da concessionaria em aderir a reprogramacgdo de que trata o § 1.°, as
parte firmardo, na sequéncia, aditivo contratual que discipline a suspensdao das obrigacdes de
investimento vincendas e das multas correspondentes e as condigdes em que 0s servigos continuarao
sendo prestados, até que seja firmado o termo de reprogramagdo de investimentos, conforme ajustado
entre as partes e conforme as condic¢des e prazos estabelecidos nesta Medida Provisoria.

§ 4.° A suspensdo das obrigagdes de investimento vincendas e das multas correspondentes cessara
caso, por qualquer motivo, ndo seja firmado o termo de reprogramacdo de investimentos e serdo
aplicados os reajustes e as corregOes previstos originalmente nos contratos de concessao.

§ 5.° O calculo do redutor tarifrio referido na alinea “a” do inciso II do caput sera realizado com
base no valor presente que seria descontado caso houvesse aplicagdo imediata do mecanismo redutor
previsto no contrato.

§ 6.° A reprogramacdo de que trata o inciso I do caput priorizara a realizacdo de investimentos em
trechos para os quais houver maior concentracdo de demanda, conforme critérios técnicos adotados
pela ANTT.

§ 7.° Apos firmado o termo de reprogramacao de investimentos, a concessionaria ndo podera pleitear
arelicitagdo prevista no Capitulo III da Lei n.° 13.448, de 5 de junho de 2017.

§ 8.° Do termo de reprogramacao de investimentos constara obrigatoriamente o novo cronograma de
investimentos pactuado, cujo descumprimento de qualquer das etapas acarretara a incidéncia das
sancdes contratuais e legais.

Muito embora a MP n.° 800/2017 tenha caducado, o que sinaliza que o Poder Legislativo da

época nao era favoravel a renegociacao — diferentemente do que ocorreu em relagdo a relicitagao —, resta
claro que uma repactuagdo profunda de um contrato de concessdo demanda o estabelecimento de balizas
legais que indiquem: 1) as condi¢des para a reprogramagao dos investimentos originalmente assumidos;
i1) os parametros técnicos e limites que deverdo ser observados — a exemplo do nivel de servico; iii) os
critérios para a manutencao do equilibrio economico-financeiro do contrato; iv) os prazos envolvidos;
v)o tratamento a ser dado as sang¢des existentes; vi) as providéncias a serem tomadas em caso de novo
descumprimento; além de outras disposi¢des necessarias.

6.

A propria Lei n.° 13.448, de 5/6/2017, também traz defini¢des acerca do termo aditivo a ser

celebrado com vistas a futura relicitagdo do contrato de parceria:

Art. 15. A relicitagdo do contrato de parceria serd condicionada a celebrag@o de termo aditivo com o
atual contratado, do qual constardo, entre outros elementos julgados pertinentes pelo 6rgao ou pela
entidade competente:

I - a aderéncia irrevogavel e irretratavel do atual contratado a relicitagdo do empreendimento e a
posterior extingdo amigavel do ajuste originario, nos termos desta Lei;

IT - a suspensdo das obrigacdes de investimento vincendas a partir da celebragdo do termo aditivo e
as condi¢gdes minimas em que os servigos deverdo continuar sendo prestados pelo atual contratado
até a assinatura do novo contrato de parceria, garantindo-se, em qualquer caso, a continuidade ¢ a
seguranca dos servigos essenciais relacionados ao empreendimento;

III - o compromisso arbitral entre as partes com previsdo de submissdo, a arbitragem ou a outro
mecanismo privado de resolucdo de conflitos admitido na legislagdo aplicavel, das questdoes que
envolvam o calculo das indenizagdes pelo 6rgdo ou pela entidade competente, relativamente aos
procedimentos estabelecidos por esta Lei.

§ 1° Também poderao constar do termo aditivo de que trata o caput deste artigo e do futuro contrato
de parceria a ser celebrado pelo 6rgdo ou pela entidade competente:

I - a previsdo de que as indenizag¢des apuradas nos termos do inciso VII do § 1° do art. 17 desta Lei
serdo pagas pelo novo contratado, nos termos e limites previstos no edital da relicitagao;

II - a previsdo de pagamento, diretamente aos financiadores do contratado original, dos valores
correspondentes as indeniza¢des devidas pelo 6rgdo ou pela entidade competente nos termos do
inciso VII do § 1° do art. 17 desta Lei.

§ 2° As multas e as demais somas de natureza ndo tributaria devidas pelo anterior contratado ao 6rgao
ou a entidade competente deverao ser abatidas dos valores de que trata o inciso I do § 1° deste artigo,
inclusive o valor relacionado a outorga originalmente ofertada, calculado conforme ato do 6rgdo ou
da entidade competente.
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§ 3° O pagamento ao anterior contratado da indenizacdo calculada com base no § 2° deste artigo sera
condic¢do para o inicio do novo contrato de parceria.
§ 4° O procedimento de calculo a que se refere o § 3° deste artigo e sua conferéncia ndo obstam o
processo licitatorio de que trata o art. 13 desta Lei, nos termos de regulamento. (Incluido pela Lei
n°® 14.368, de 2022)
§ 5° Caso o valor inicial ofertado a titulo de outorga, na sessao de leildo da relicitagdo, seja menor
que o valor do pagamento, ao anterior contratado, da indenizagdo referente a bens reversiveis ndo
amortizados ou depreciados, a Unido custeara a diferenca, observadas as regras fiscais e
or¢amentarias. (Incluido pela Lei n® 14.368, de 2022)
7. Tais renegociacdes sdo de tal modo delicadas e suscetiveis a questionamentos futuros, que a
regulamentagdo da Lei n.° 13.448/2017 ocorreu mais de dois anos depois, com a edi¢do do Decreto n.°
9.957, de 6 de agosto de 2019.
8. Nesse sentido, a unidade técnica acertadamente destaca a necessidade de se observar o
principio da legalidade na resposta a consulta formulada:
13. Considerando o argumento dos consulentes de que “ndo ha vedacdo legal que impeca a
Administracdo Publica”, cabe trazer a conceituacdo do principio da legalidade do art. 37, caput, da
Constitui¢do e que norteara a presente instrucao:
A legalidade, como principio de administracdo (CF, art. 37, caput), significa que o
administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da
lei e as exigéncias do bem comum, e deles nio se pode afastar ou desviar, sob pena de
praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.
A eficicia de toda atividade administrativa esta condicionada ao atendimento da Lei e do
Direito. E o que diz o inc. 1 do paragrafo tnico do art. 22 da Lei 9.784/99. Com isso, fica evidente
que, além da atuagdo conforme a lei, a legalidade significa, igualmente, a observancia dos
principios administrativos.
Na Administragdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo
particular ¢ licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracio Publica s6 é permitido
fazer o que a lei autoriza. A lei para o particular significa "pode fazer assim"; para o
Administrador publico significa "deve fazer assim".
As leis administrativas sdo, normalmente, de ordem publica e seus preceitos nao podem ser
descumpridos, nem mesmo por acordo ou vontade conjunta de seus aplicadores e
destinatarios, uma vez que contém verdadeiros poderes-deveres, irrelegaveis pelos agentes
publicos. Por outras palavras, a natureza da func¢io publica e a finalidade do Estado impedem
que seus agentes deixem de exercitar os poderes e de cumprir os deveres que a lei lhes impdoe.
Tais poderes, conferidos a Administragdo Publica para serem utilizados em beneficio da
coletividade, ndo podem ser renunciados ou descumpridos pelo administrador sem ofensa ao bem
comum, que ¢ 0 supremo ¢ unico objetivo de toda agdo administrativa. (Meirelles, Hely Lopes.
Direito administrativo brasileiro. 42. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016)
9. Desse modo, com base na legislacdo vigente e sem adentrar nas competéncias proprias do
Poder Legislativo, a unidade técnica apresenta a resposta possivel ao segundo questionamento, a saber:
b) Apés a assinatura do termo aditivo de relicitacdo, o processo se encerra pelo cumprimento
do seu objetivo ou pelas hipdteses previstas no art. 20, § 1° da Lei 13.448/2017 e art. 8°, inciso
XII, do Decreto 9.957/2019, sem margem de discricionariedade para o Poder Concedente.
10. A segunda indagacdo, no contexto em que foi formulada, coloca o Tribunal de Contas da
Unido, a nosso ver, indevidamente, no papel que incumbe ao Poder Legislativo, de estabelecer o
regramento para uma repactuacao contratual que se desenha como alternativa a relicitagdo dos contratos
de concessao.
11. Afigura-se temerario o Tribunal ocupar o vacuo legislativo deixado ap6s a edicdo da MP n.
800/2017, que ndo chegou a ser convertida em lei, especialmente diante dos riscos envolvidos em
repactuacdes contratuais de grande envergadura e dos principios constitucionais e legais que serao
possivelmente flexibilizados em prol de tais medidas.
12. Ao contrario da relicitagcdo, que resulta na realizacdo de um novo procedimento competitivo
a partir do qual as novas condigdes estabelecidas para a prestacdo de servigo adequado no ativo
devolvido serdo ofertadas ao mercado, em ambiente de ampla concorréncia, excluindo-se a participagao
3
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apenas da empresa que nao adimpliu suas obrigacdes anteriormente; a negociacdo sob consulta visa a
celebragdo de um novo contrato de concessdo justamente com a empresa que nao apresentou um
desempenho satisfatorio prévio —concessao a caminho da extingdo por caducidade —, e em condi¢des
ndo ofertadas a outras empresas interessadas, sem qualquer respaldo legal para tanto. Ou seja, o que se
esta a propor ¢ a antitese da relicitagao.
13. O dever de licitar, insculpido no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, assume relevo
ainda maior em se tratando da concessao de servigos publicos:
Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre através de licitagdo, a prestacao de servigos publicos.
Paragrafo unico. A lei dispora sobre:
I - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos publicos, o carater especial
de seu contrato e de sua prorrogagao, bem como as condigdes de caducidade, fiscalizago e rescisdo
da concessao ou permissao;
II - os direitos dos usuarios;
III - politica tariféaria;
IV - a obrigacdo de manter servigo adequado.
14. Deixar de proceder a regular licitagdo de um ativo ja qualificado para essa finalidade a luz
do arcabouco legal vigente, em especial da Lei n.° 13.448/2017, para renegocia-lo, em ambiente nio
competitivo € sem amparo legal, com empresa que nao vinha atendendo as disposi¢gdes contratuais ou
que foi incapaz de adimplir as obrigacdes assumidas originalmente ndo parece ser medida razoavel nem
passivel de regramento por parte do Tribunal.
15. Nao se trata, por certo, de promover pequenos ajustes nos contratos de concessao vigentes,
medida que se coaduna com a mutabilidade dos contratos de concessao e com as atribui¢des das agéncias
reguladoras de geri-los e promover os ajustes pertinentes, mas de celebrar avengas totalmente distintas
daquelas regularmente licitadas e originalmente pactuadas entre as partes.
16. As concessdes rodoviarias celebradas em 2014, por exemplo, deveriam ter promovido as
duplicacdes necessarias no prazo de cinco anos a partir da assungdo dos trechos, mas pouco mais de 10%
do total das ampliagdes — correspondentes a0 minimo necessario para o inicio da cobranca de pedagio -
, foram entregues pela maioria das empresas, salvo, possivelmente, a concessao da BR-050/GO/MG.
17. Quase dez anos depois, reprogramar as duplicagdes pelo prazo restante — como se buscou,
sem sucesso, pela via legislativa — ou até mesmo suprimir grande parte ou a quase totalidade dessas
obrigagdes —o que nem se cogitou a época da edicdo da MP n.® 800/2017 — ou substitui-las por outras
que ndo estavam previstas inicialmente, sem amparo legal, ¢ providéncia que vai muito além do que se
possa imaginar quanto a possibilidade de alterar contratos de concessao.
18. O Exmo. Ministro Walton Alencar Rodrigues, em Voto proferido no TC 014.689/2014-6,
apresentou ressalvas importantes quanto a mutabilidade dos contratos de concessdo e quanto aos riscos
envolvidos nessas negociagdes:
Uma das caracteristicas mais marcantes dos contratos administrativos ¢ a possibilidade de alteracao
do seu objeto ou as condi¢des de sua execucdo, para realizar da melhor forma possivel o interesse
publico que motivou sua celebracdo. Todavia, essa mutabilidade ndo ¢ absoluta. Nao se pode
desprezar o interesse publico que motivou sua celebracdo, muito menos desvirtua-lo, a ponto de nele
jé ndo se reconhecer o que fora originalmente licitado.
Nesse sentido, os excertos a seguir, extraidos do texto “Concessdo Rodoviaria. Alteragdes no objeto
do contrato: acréscimo de obras a pedido do poder publico. Restabelecimento do equilibrio
economico-financeiro do contrato. Possibilidades e limites”, de Luis Roberto Barroso:
“E facil perceber que a possibilidade ilimitada de alterar os contratos administrativos poderia dar
margem ao administrador para beneficiar ilicitamente o contratado ou prejudicar, também
ilicitamente, o vencedor de um processo licitatorio.” “A regra da licitagdo e os principios da
igualdade e da impessoalidade administrativa, portanto, véem com cautela e certa desconfianga o
poder amplo de se alterarem os contratos administrativos, justamente por conta dos abusos que esse
poder pode ensejar. ()

19. Ha inumeros processos em que o Tribunal detectou irregularidades nas alteragdes contratuais
posteriores a celebragdo dos ajustes. Além do TC 014.689/2014-6 (BR-040/MG/RJ), pode-se mencionar
4

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 74240587.



C) M PTC MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Gabinete da Procuradora-Geral Cristina Machado da Costa e Silva

o TC 036.417/2016-5 (BR-060/153/262/DF/GO/MG), o TC 032.830/2016-5 (BR-163/MT) e o TC
032.829/2016-7 (BR-153/SP) como processos em que se materializaram os riscos apontados no
paragrafo anterior, situagdo que recomenda uma atuacao mais parcimoniosa do Tribunal, especialmente
ao apontar caminhos e estabelecer balizas proprias da atuagao legislativa.

20.

Nao se ignora, obviamente, que o TCU ja deliberou anteriormente, em circunstancias muito

especiais, pela adocdo de solugdo alternativa a relicitacdo - a exemplo do caso da BR-163/MT, em que
houve a assung¢ao do ativo por empresa de natureza publica. Em Voto recente, no TC 023.217/2015-4, o
préprio Ministro Vital do R€go externou suas preocupagdes de que tal solugdo fosse inadvertidamente

ampliada:

71. Nesse sentido, vejo que esta Corte permitiu, por meio do Acdrddo 2.139/2022-Plenario, uma
flexibilidade maior do termo de ajustamento de conduta da BR-163/MT, de maneira a incluir,
também, clausulas que interferissem no equilibrio econdmico-financeiro original do contrato. Deste
modo, ndo viu dbices a prorrogagdo do contrato por 5 anos, € a manutengdo da tarifa de pedagio sem
os devidos descontos pelo atraso das obras e pelo valor arrecadado indevidamente pela
concessionaria. Também ndo impOs barreiras a suspensdo dos processos administrativos
sancionadores da agéncia em desfavor da empresa.
72. Sendo assim, este Tribunal autorizou que o TAC transacionasse obrigagdes afetas ao equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Logo, por coeréncia, deveria permitir que fossem também
transacionados os desequilibrios contratuais observados em decisdes anteriores da propria Corte.
73. Até porque, caso contrario, estaria a impedir a eficacia desse acordo, cuja minuta foi
anteriormente aprovada:
4.2. A eficacia do presente TAC fica sujeita as seguintes condi¢des sucessivas e cumulativas: (...)
v. o acolhimento, pelo Tribunal de Contas da Unido, dos requerimentos formulados pela ANTT,
previstos no item vi da Clausula Terceira.
[Clausula Quarta - destaques inseridos]
vi. requerer ao Tribunal de Contas da Unido a autorizacdo para a ANTT suspender, durante todo
o periodo de execugdo do TAC, eventuais impactos econdmico-financeiros decorrentes de
determinagdes ja exaradas ou ainda a ser proferidas nos Processos TC n° 032.830/2016-5 e
023.217/2015-4 e a respectiva autorizacdo também para extinguir tais impactos apos o efetivo
cumprimento do TAC;
[Clausula Terceira - destaques inseridos]
74. Logo, considerando a necessidade de harmonia entre os julgados, ndo vejo obices a que esta Corte
autorize a ANTT a suspender os efeitos econdmico-financeiros dos subitens 9.5.1 ¢ 9.5.3 do Acérdao
457/2022 durante o prazo de vigéncia do TAC, bem como extingui-los no caso de cumprimento
integral do acordo.
75. Assim, caso haja descumprimento das obrigacdes do termo de ajustamento de conduta por parte
da concessionaria, mesmo que de forma parcial, a ANTT devera adotar as providéncias determinadas
nos subitens 9.5.1 e 9.5.3 mencionados acima, na revisdo ordinaria subsequente a constatagdo de
inadimplemento.
76. Ressalto que o entendimento ora proposto decorre de duas caracteristicas essenciais do caso em
concreto. Primeiro, ¢ a mengdo expressa, no termo de ajustamento de conduta, dos efeitos
economico-financeiros relativos as determinagdes contidas nestes autos. Assim sendo, 0 mesmo
tratamento ndo deveria ser dado em relacao a deliberagbes do Tribunal nao contidas no acordo.
77. Segundo, ¢ o fato de que o controle das agdes da concessionaria sera assumido por uma empresa
de natureza publica, conforme ja esclarecido no Acoérddo 2.139/2022-Plenério. Sendo assim, vejo
obices legais para a ado¢ao dos mesmos termos nos casos em que a nova acionista seja uma empresa
de natureza privada, especialmente por afronta aos principios da moralidade, impessoalidade, e da
isonomia entre os licitantes.
78. Reforco essa questdo porque existem algumas iniciativas por parte da agéncia reguladora no
sentido de estender os critérios adotados nos caso da BR-163/MT para outras concessdes. Um
exemplo disso é a minuta do RCR3 — Regulamento de Concessdes Rodoviarias, que esta em fase de
audiéncia publica':

I Fonte:

https://participantt.antt.gov.br/Site/AudienciaPublica/VisualizarAvisoAudienciaPublica.aspx?CodigoAudiencia=528
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Art. 13. O regime de recuperagdo regulatoria podera abranger as seguintes medidas, entre outras
necessarias a viabilizagdo da concessao:
I — reprogramacao de obrigagdes vencidas e vincendas;
II — antecipacdo ou diferimento de incidéncia de débitos e créditos acumulados;
III — antecipagdo de receitas tarifarias;
IV — suspensédo dos atos de cobranca de multas aplicadas transitadas em julgado;
V — suspensdo da aplicacdo de novas penalidades pelo descumprimento de determinadas
obrigagoes;
VI — desconto de até 30% (trinta por cento) sobre o montante total de multas aplicadas;
VII - prorrogacgdo do prazo da concessao;
VIII — transferéncia de controle societario da concessionaria.
79. Diante disso, considero importante reforcar que a proposta ora submetida ao Plenario ndo serve
como precedente para situagdes semelhantes que envolvam entidades privadas, por entender que a
repactuacdo contratual, da magnitude acima sugerida, ndo encontra amparo nas leis vigentes quando
envolve empresas dessa natureza.
80. Caso contrario, além de afrontar a ordem juridica vigente, a agéncia estaria a oficializar uma
postura leniente com os descumprimentos contratuais. Trata-se de um comportamento regulatorio
que em nada contribui com a seguranga juridica, com a criagdo de um ambiente administrativo
integro, e com o atendimento aos anseios da sociedade.
21. O Voto condutor do Acorddao n.° 1111/2023-TCU-Plendrio (BR-163/MT) sugere que o
insucesso de uma concessao pode estar relacionado antes com as condigdes e/ou postura da
concessionaria do que propriamente com as crises econdmicas que se abatem, de tempos em tempos,
sobre nosso Pais, sendo vejamos:
VI.1 — A Concessiao da BR-163/MT
40. Primeiramente, € preciso destacar a importancia da BR-163/MT para a matriz logistica brasileira.
Trata-se de uma via fundamental para o escoamento agricola do Estado do Mato Grosso, que ¢é
responsavel por cerca de 27% de toda a produgao de graos do pais?.
41. E toda essa crescente produgao reflete no crescimento do trafego na rodovia. Apenas em 2022,
cerca de 27 milhdes de veiculos passaram nas pragas de pedéagio, sendo quase 60% de veiculos
comerciais’.
42. Trata-se de um numero significativo, superior inclusive ao que havia sido estimado pelo Poder
Concedente quando elaborou seus estudos de viabilidade. Ao compararmos o volume equivalente de
veiculos4 previsto inicialmente com aquele efetivamente observado (real), é possivel notar essa
diferenca. O grafico a seguir, feito por minha assessoria, retrata esse cenario.

VOLUME EQUIVALENTE DE VEICULOS
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Obs.: Volume real ajustado, incluidos os eixos suspensos.
Fonte: http.//3etapaconcessoes.antt.gov.br/index.php/content/view/2370/Lote 7.html
https://dados.antt.gov.br/dataset/volume-trafego-equivalente-praca-pedagio

2 Fonte: https://www.sedec.mt.gov.br/-/1389565 1-safra-de-graos
3 Fonte: https://dados.antt.gov.br/dataset/volume-trafego-praca-pedagio
4 Volume total, ponderando-se o tipo ¢ o nimero de eixos de cada veiculo.
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43. Como ¢ possivel notar, no ano de 2022, por exemplo, a quantidade equivalente de veiculos foi
47% superior as estimativas iniciais.

44, Apesar da alta demanda, a execugdo de investimentos na rodovia se mostrou pifia nesse periodo,
especialmente no trecho sob responsabilidade da Concessionaria Rota do Oeste. De acordo com o
cronograma, 453,6 km de rodovias ja deveriam estar duplicadas desde 2019 (5° ano de contrato), mas
apenas 117,4 km foram concluidas. Também era prevista a execucdo de 27 km de vias marginais
(somente 0,8 km foram entregues), de 43 intersecdes (s6 9 foram construidas), de 11 passarelas de
pedestres (apenas uma foi finalizada), de 6 postos de pesagem (s6 um construido), bem como a
recuperagdo de 453,6 km de pistas existentes (apenas 78,2 km teriam sido realizados)’.

45. E esses inadimplementos foram percebidos desde marco de 2016, época em que as obras foram
paralisadas.

46. Desde entdo, o poder executivo liderou iniciativas no sentido de adiar os cronogramas e
renegociar os contratos. Um exemplo disso € a autorizacdo para reprogramar os investimentos por
até 14 anos, feita pela Medida Provisoria 800, de 18/9/2017. Em fun¢do dos riscos a seguranca
juridica, a MP nao foi convertida em lei, e acabou nao surtindo efeitos praticos no contrato da BR-
163/MT.

47. Devido a falta de providéncias efetivas por parte da ANTT em relagdo a inadimpléncia contratual
da concessionaria, esta Corte determinou uma série de medidas a agéncia, por meio do Acordao
2.644/2019-Plenario (Relator Min. Bruno Dantas), entre as quais: o reequilibrio econdémico-
financeiro, a execugdo das garantias contratuais, e a abertura de processo para a extingao antecipada
da concessao, por caducidade.

48. Entretanto, devido a decisdes judiciais e arbitrais liminares (peca 152), obtidas em 2020, a ANTT
deixou de promover efetivamente o reequilibrio econdmico-financeiro pela ndo execugdo das obras.
Ao final das contas, a concessionaria acabou arrecadando cerca de R$ 753 milhdes® a mais do
que deveria em todo esse periodo de inadimplemento. E mais, a agéncia ficou impedida de aplicar
penalidades a concessionaria, inclusive a declaracdo de caducidade.

49. Posteriormente ao Acordao 2.644/2019-TCU-Plenario, a ANTT autuou processo administrativo
com vistas a apurar os inadimplementos da concessionaria e assinar prazos para corre¢do. Ao final
desse processo, a concessionaria ndo conseguiu regularizar suas pendéncias e, em 2021, a agéncia
instaurou outro processo com vistas a declaragdo de caducidade.

50. Nesse periodo, outras iniciativas foram tentadas no sentido de que houvesse alguma solugédo de
mercado, como a troca de controle acionario da concessdo. Contudo, em razdo da falta de atratividade
financeira do negodcio, essa solucdo acabou ndo prosperando. Isso porque existe um passivo
regulatorio expressivo causado pelo descumprimento do contrato, além da grande quantidade de
obras e outros investimentos pendentes de execucdo. Diante desse insucesso, a concessiondria
requisitou a extingdo amigével do contrato, em dezembro de 2021, nos termos da Lei 13.448/2017.
51. Ao longo de todo esse periodo, o que se observou, portanto, foi a paralisia dos investimentos na
BR-163/MT. Como consequéncia, o nimero de acidentes na rodovia aumentou expressivamente.
Em 2015, a ANTT registrou ao todo 3.224 ocorréncias, com 1.372 vitimas, que vao desde ferimentos
leves até obito. Ja em 2021, o nimero de acidentes atingiu seu auge, com 4.135 ocorréncias (aumento
de 28%), com 1.415 vitimas, sendo 104 fatais®.

52. A meu juizo, esses dados de acidentes sdo extremamente graves, € sdo explicados principalmente
pela ndo realizagdo das obras, pois os usuarios estdo sendo expostos a uma rodovia inadequada ha
varios anos, o que propicia acidentes graves, como colisdes frontais, laterais e atropelamentos.
Assim, ao deixar de duplicar a rodovia, construir uma interse¢ao, ou uma passarela, por exemplo,
quem sofre as consequéncias sdo os usuarios, a ponto de pagar com a sua propria vida a inagao dos
orgdos e entidades responsaveis.

53. Assim, desde a interrupgdo das obras em margo de 2016, o Estado, os usuarios, e a sociedade
como um todo vém sofrendo os severos prejuizos causados pelo inadimplemento da concessdo da
BR-163/MT. Se por um lado a agéncia reguladora ndo fez cumprir o contrato, por falhas em sua
atuacdo que remontam desde o inicio da concessao — como visto nos presentes autos —, por outro, um

3> Fonte: https://portal.antt.gov.br/documents/498202/0/Voto+DDB+092-2022.pdf/e99aeacd-8672-6¢fa-6b2e-
f25b820dda23?t=1664976063423
¢ Fonte: https://dados.antt.gov.br/dataset/acidentes-rodovias
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emaranhado de decisdes liminares, judiciais e arbitrais, a impossibilitaram de adotar medidas efetivas
de extingdo antecipada do contrato.
54. Desse modo, apesar de os investimentos terem sido paralisados desde 2016, apenas em outubro
de 2021 a ANTT iniciou processo tendente a extinguir o contrato por caducidade, e somente em
dezembro de 2021 iniciou o processo de extingdo amigavel (relicitacdo).
55. Ja no ano de 2022, a situagdo se agravou ainda mais, ¢ considerando que a relicitagdo permitiria
o retorno das obras apenas num cendrio de médio prazo, a ANTT e o Governo do Estado do Mato
Grosso iniciaram tratativas com vistas a agilizar a retomada das obras.
56. Ao final das discussoes, a agéncia e a concessionaria formularam uma proposta de Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), que foi apreciada pelo TCU em processo de acompanhamento
(TC 019.064/2022-5). Nos termos do Acorddo 2.139/2022-Plenéario (Relator Min. Bruno Dantas),
esta Corte ndo vislumbrou obices a celebragdo do TAC, sem prejuizo de dar ciéncia de algumas
impropriedades verificadas.
22. Assim sendo, retomar a execucdo contratual com a mesma empresa que se demonstrou
inapta a cumprir suas obrigacdes originais se constitui em providéncia que nao somente carece de
permissivo legal, como também se mostra pouco razodvel.
23. Nessa linha, ainda que se entenda que o carater irrevogavel e irretratavel da relicitacao ndo
se aplique ao Poder Concedente, a consequéncia legal, natural e imediata seria a retomada e/ou
instauracdo do processo de caducidade, em analogia com o previsto no art. 20, § 1.°, da Lei n.°
13.448/2017, o que levaria ao paradoxo mencionado no Voto ora apresentado pelo eminente Ministro
Vital do Régo:
97. Nao faria sentido o Poder Concedente encerrar o procedimento de relicitagdo, fora das hipoteses
previstas no art. 20 da Lei 13.448/2017, e dar prosseguimento ao processo de caducidade, pois estar-
se-ia trocando a extingdo amigavel pela extingdo litigiosa do contrato de parceria.
24, Em vista disso e ante todo o exposto, alinho-me a proposi¢ao principal da unidade técnica,
no sentido de:
a) conhecer da presente consulta, vez que se encontram satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, do Regimento Interno do TCU;
b) nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder ao consulente que:
b.1) apos a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, a Administragdo Publica esta vinculada a dar
prosseguimento ao novo processo licitatorio do ativo objeto da concessdo que se encerra com a
extingdo do contrato de concessdo vigente ¢ a transferéncia do contrato de concessdo para o novo
concessionario. Caso esse processo ndo tenha éxito, devido ao descumprimento do termo aditivo de
relicitagdo por parte do concessionario — art. 8°, inciso XII, do Decreto 9.957/2019 — ou na hipotese
de licitacao deserta e/ou decurso do prazo de 24 meses — art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 — deve o
Poder Publico instaurar ou dar continuidade ao processo de caducidade;
b.2) apds a assinatura do termo aditivo de relicitagdo, o processo se encerra pelo cumprimento do seu
objetivo ou pelas hipoteses previstas no art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 e art. 8°, inciso XII, do
Decreto 9.957/2019, sem margem de discricionariedade para o Poder Concedente; e
¢) arquivar o presente processo.

Ministério Publico de Contas, 1.° de agosto de 2023.

Cristina Machado da Costa e Silva
Procuradora-Geral
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