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GRUPO 1II - CLASSE VII — Plenério

TC 033.777/2023-3 [Apenso: TC 033.773/2023-8]

Natureza: Solicitagao de Solu¢ao Consensual.

Orgios/Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres;
Ministério dos Transportes

Responsavel: Identidade preservada.

Interessado: Identidade preservada.

Representagdo  legal: Renata  Regiane Lacerda  Simas
(173504/0AB-SP), representando Concessionaria de Rodovia Sul -
Matogrossense S.A.

SUMARIO: PROPOSTA DE SOLUCAO CONSENSUAL.
CONCESSAO RODOVIARIA. BR-163/MS. DESISTENCIA DE
PEDIDO DE RELICITACAO. PORTARIA MT 848/2023.
APROVACAO DA SOLUCAO CONSENSUAL
COM CONDICIONANTES.

RELATORIO

Transcrevo, a seguir, a instru¢do de mérito elaborada por auditor da Secretaria de Controle
Externo de Solugao Consensual e Prevencao de Conflitos (pega 104):

L. INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de solicitagdo de solugdo consensual formulada pela Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres — ANTT (peca 2), com fundamento inciso II do art. 2° da Instrugdo
Normativa — TCU n° 91, de 22/12/2022.

2. O objeto em questdo € o contrato de Concessdo de Servigo Publico, celebrado em 12 de
mar¢o de 2014, celebrado entre a ANTT e a Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossense S.A.
— MSVia, para exploracdo de 847,20 km da Rodovia BR-163/MS, integralmente inserido no
estado do Mato Grosso do Sul, com inicio na divisa com o estado de Mato Grosso e término na
divisa com o estado do Parana.

3. A solicitagdo da ANTT busca uma solu¢do adequada para alteracdo do referido contrato
de concessdo “a luz da politica ptblica definida pelo Ministério dos Transportes, para e remodelar
¢ otimizar contratos ineficientes com o objetivo de permitir que contratos em fase de relicitagdo,
passem a ser viaveis, sejam cumpridos, com a imediata retomada das obras” (pega 2, § 15).

4, A presente instrucdo faz analise concisa da documentacdo produzida e encaminha o
Relatorio dos trabalhos e conclusoes da Comissdo de Solugdo Consensual (peca 62), Minuta de
Termo de Autocomposicao (pega 63 e anexos 51-61) e manifestacdo dos participantes (pegas 64,
68 e 89 a 96) para parecer do Ministério Publico junto ao TCU - MPTCU e posteriormente para
apreciacdo do Plenéario desta Corte de Contas.

II. HISTORICO

5. A solicitagdo de solucao consensual — SSC foi encaminhada a esta Corte de Contas pelo
Diretor-Geral da ANTT, no uso de suas atribui¢des legais e regulamentares, ¢ nos termos do
inciso II do art. 2° da Instrugdo Normativa TCU n° 91/2022 (peca 1 ¢ 4).

6. Feito o exame de admissibilidade por esta unidade especializada (pega 12), o processo
foi admitido pela Presidéncia desta Corte (despacho peca 14) e pelos Ministros Jhonatan de Jesus
(peca 23), Ministro Augusto Nardes (peca 17), ¢ Ministro Aroldo Cedraz (pega 24), por serem
relatores de processos correlatos em andamento, conforme previsto na IN TCU 91/2022.
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7. A seguir, foi constituida a Comissdo de Solugdo Consensual — CSC, por meio da
Portaria-Segecex 6, de 6 de fevereiro de 2024, nos termos da IN TCU 91/2022, para buscar uma
solugdo consensual para a questdo posta. A presente CSC foi composta por integrantes do
Ministério dos Transportes, da ANTT, da Concessionaria MSVIA, e da auditoria especializada
em rodovias do TCU e pela Secex Consenso, também deste Tribunal.

8. A comissdo iniciou seus trabalhos em 6 de fevereiro de 2024 e prosseguiu até 6 de
maio, tendo o prazo sido prorrogado por mais 30 dias (peca 41, conforme art. 7°, §4° da IN TCU
91/2022) e se encerrando em 5 de junho de 2024.

9. Procedido o histérico da presente SSC, serdo tratados na secdo seguinte os
procedimentos adotados até o momento no ambito desta Solicitagdo, bem como, em apertada
sintese, a analise de mérito do consenso obtido.

I11. EXAME TECNICO

10. Em primeiro lugar, ¢ importante destacar que os trabalhos desenvolvidos no ambito
desta comissdo se fundamentaram no pressuposto de que € um principio constitucional basilar e
imperativo da atuagdo da administragdo publica o principio da eficiéncia, introduzido
formalmente na Constituicdo federal por meio da Emenda Constitucional 19/1998, o que impde
que a administragdo publica atue de forma a alcancar os melhores resultados possiveis com os
recursos disponiveis, buscando a otimizagdo de processos, a oferta e a qualidade dos servigos
prestados a populacdo e a reducao de desperdicios

11. Também se fundamentou no fato que o sistema legislativo brasileiro evoluiu
profundamente nas ultimas duas décadas, haja vista a necessidade de reconhecimento por parte do
legislador quanto ao colapso de uma grande parcela de projetos de parceria entre o setor publico e
o privado, notadamente no setor de infraestrutura de transportes. Nesse sentido, observou-se ao
longo de mais de uma década que o legislador brasileiro tem procurado introduzir novos
instrumentos legais para incorporar conceitos destinados a lidar com os desafios decorrentes da
necessidade de alteragdo, prorrogagao, renegociacdo ou até mesmo rescisao amigavel de contratos
de concessdo. Exemplos dessas iniciativas incluem a Nova Lei de Licitagdes (Lei 14.133/2021), a
Lei de Relicitagdo e Prorrogacdo Antecipada (Lei 13.448/2017) e a Lei das Agéncias (Lei
13.848/2019), com especial atencdo para o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) nesta
ultima.

12. De modo que, a busca por solugdo mais dialogica para problemas complexos surgidos
no ambito de contratagdes entre a administragdo e particulares ¢ tema em ebulicdo no direito
administrativo contemporaneo, estando presente em diversos diplomas legais e decretos, a
exemplo do art. 26 da LINDB, que permite a celebragdo de compromisso entre a administragio e
os interessados, bem como do art. 13, §1°, do Decreto 9.830/2019, que prevé que “A atuagdo de
orgaos de controle privilegiara agdes de prevencao antes de processos sancionadores.”.

13. Importante ressaltar que, em nenhum momento, a comissao fechou os olhos ao principio
constitucional da legalidade, previsto na Carta Magna de 1988, que determina que a
administracdo publica s6 possa agir como expressamente autorizado em lei, objetivando garantir
seguranga juridica, previsibilidade das a¢des do Estado e prote¢do dos direitos dos cidaddos
contra atuacao arbitraria dos detentores do poder estatal.

14. Por outro lado, por uma questdo de ponderagdo dos principios constitucionais por parte
dos gestores publicos que estiveram na mesa, aplicadores do direito no caso concreto, entendeu-se
que se tratava de um caso limitrofe que demanda uma atuacdo eficaz para garantir a preservagao
de principios aplicaveis ao tipo do contrato (de concessdo) em questao, como o da continuidade
do servigo publico, do atendimento ao usuario da rodovia e ainda da modicidade tarifaria.

15. Importa destacar que ndo se esta a tratar de um mero caso de baixa performance
contratual, mas de um caso de ruptura total do contrato e a completa insustentabilidade financeira
do mesmo, a ponto de a empresa ter pedido relicitagdo.
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16. Também se deve ressaltar que a decisdo tomada pela comissdo teve como premissa o
reconhecimento de que € o usudrio aquele que sera mais impactado pela falta de investimentos
por muitos anos caso se opte por aguardar o fim da relicitagdo e uma futura realizacdo de novo
leildo.

17. Com vistas a corrigir tais discrepancias, a legislagdo aplicada as concessdes, Lei
8.987/1995, previu mecanismos mitigadores de ineficiéncia, a exemplo do reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos (art. 9°, §2°) e a transferéncia da concessdo ou do controle
societario da concessionaria, desde que com prévia anuéncia do Poder Concedente (art. 27).

18. Desse modo, quando postos na balanga um conflito entre os principios da legalidade e
da eficiéncia, o caminho tradicional e conservadoramente adotado caminha para uma
interpretagdo mais restritiva dos dispositivos legais, que engessam a administragdo publica em
tomar uma decisdo mais eficiente e que traga retorno mais rapido para o cidaddo. Isso ndo quer
dizer, todavia, que a intepretagdo mais restritiva quando comparada com a ado¢do de uma solugio
mais elastica configura qualquer ilegalidade. Pelo contrario, entendeu-se que mesmo uma solugdo
de uma repactuagdo mais elastica atende o interesse publico, na medida que garante ao cidaddo a
prestagdo de um servigo publico com uma qualidade melhor.

19. A questdo central que se apresentou a presente comissdo ¢ a de uma rodovia — BR163,
no estado do Mato Grosso do Sul, que ficara sem investimentos e com manutengdo reduzida com
a permanéncia da MSVIA em relicitagdo. A situacdo gera perdas para todos: para a populagdo,
especialmente para os usudrios da rodovia, para o governo federal, para agéncia reguladora e para
concessionaria.

20. Assim, hoje a situacdo posta ¢ que passados mais de 10 anos da execugdo contratual,
ap6s uma série de dificuldades em sua operagdo, a rodovia parou de receber os investimentos
necessarios, o que motivou o pedido de devolugdo do trecho apresentado pela concessionaria, em
face a insustentabilidade financeira da operagao.

21. E um fato notério que houve uma grave crise econémica no pais neste periodo, ¢ que as
variaveis da matriz do contrato foram afetadas: as taxas de juros oferecidas e o percentual de
participagdo do financiamento por parte do BNDES e da Caixa Economica Federal foram
incompativeis com as premissas do processo de licitagdo, a demanda ndo se concretizou € o preco
do principal insumo das rodovias, o asfalto, derivado do petréleo, subiu muito mais do que o
IPCA (indice de corre¢do das tarifas), riscos esses que eram integralmente alocados a
concessionaria, o que agravou a situacao.

22. Este cenario levou o contrato a inviabilidade financeira, a redu¢ao do ritmo de obras ¢ a
MSVIA vem acumulando prejuizos recorrentes. Assim, em 2019, houve a solicitagdo de
relicitacdo por parte da companhia, ou seja, da devolucdo do trecho ao poder publico para
realizagdo de novo leildo de concessao.

23. No atual processo do instituto da relicitagdo, estima-se que um novo leildo levaria na
melhor hipotese 2 anos para ser concluido e, se exitoso, mais no minimo 3 anos se passariam até
o inicio da obrigagdo contratual de execucdo de obras, em caso de entrada de nova
concessionaria. Outra via de saida da MSVIA seria a caducidade, caminho que tem se mostrado
sem viabilidade fatica, cujos efeitos podem ser ainda mais negativos.

24, Nesse contexto especifico, concluiu-se pela solucdo de renegociar e redesenhar o
contrato, em carater excepcional, para que o contrato passe a ser viavel e sustentavel
financeiramente, novos investimentos sejam feitos na rodovia ¢ sejam incorporadas as melhores
praticas regulatorias. Assim, a solugdo desenvolvida por esta comissdo de Solugdo Consensual, a
ser submetida ao crivo do MPTCU e do Plenario desta Corte de contas é a reformulacdo do
contrato original, com a reprogramagdo de investimentos (obras de duplicagdo, contornos
urbanos, terceiras faixas, entre outras), concentrando investimentos exequiveis nos proximos 3
anos.
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25. A repactuagdo atinge também atualizagdes nas clausulas de gestdo do contrato com
padronizacdo aos moldes regulatorios atuais da ANTT, que incluem descontos para usudrios
frequentes, isencdo para motos, adequagdo de nivel de servigo e atendimento a padrdes de ESG.

26. Os valores das obras foram atualizados para refletir o aumento do valor de insumos e
corresponder aos valores de mercado. Assim, a equagdo econdmico-financeira foi reequilibrada,
mantida a TIR de 9,45%. Havera revisdo da tarifa, com previsdo de patamares tarifarios e o prazo
do contrato podera ser estendido em 10 anos, sem direito a nova relicitagdo. Para garantir a
execucdo dos investimentos, havera um Periodo de Transicdo de 3 anos, quando a fiscalizagdo
serd trimestral e, em caso de descumprimento, hé a previsao de Extingdo Antecipada Consensual,
no prazo maximo de 120 dias, da concessionaria em caso de descumprimento.

27. Por fim, para em busca da isonomia, do dever de licitar em sentido amplo, selecdo de
proposta mais vantajosa e da calibragdo desse novo desenho, serd promovida a possibilidade de
uma troca de controle acionario em formato de leildo (levar a mercado concorrencial o ativo
remodelado), implementado em forma de sandbox regulatdrio. O mecanismo competitivo visa
mitigar os riscos de legalidade, risco moral e risco sistémico identificados pela comissao.

28. Foi feita uma avaliagdo de haveres e deveres, equacionando um gargalo comum em
trocas de concessionarias nas relicitagdes e mitigando os riscos regulatorios, chegando-se a um
valor de R$ 0 (zero real) de uma eventual indenizacdo em caso de saida da atual
controladora.

29. A opg¢do de modernizacdo contratual foi escolhida por ser a que traz mais valor a
sociedade, a luz da politica publica, se comparada a outras solugdes disponiveis, incluindo a
manutengdo do procedimento de relicitacdo. Dentre os ganhos mais relevantes estdo o
adiantamento de obras em aproximadamente 5 (cinco) anos, aproximadamente R$ 9,315 bilhdes
de investimentos em Capex, R$ 7,156 bilhdes em Opex ao longo do contrato — na base monetaria
Jan/2022. Dessa maneira, a proposta de repactuacdo apresentada se mostra, por exemplo, mais
vantajosa quando comparada com o projeto previsto para as concessdes das Rotas do Pantanal e
do Tuiuiu, pois além de trazer maior aumento de capacidade na via (aprox. 28%), também
permitira a antecipacdo de investimentos, que poderdo ser iniciados de maneira imediata, em
detrimento da relicitagdo que estima o inicio das obras apenas para 2027.

30. E possivel afirmar que essa renegociagdo so ¢ passivel de ser realizada diante de uma
conjuntura especifica e excepcional de Politica Publica, historica, econdmica e de regulagdo, ndo
podendo de forma alguma se ter a pretensdo de que se torne uma pratica, o que poderia acarretar
efeitos negativos no cumprimento dos contratos de concessdo e entregas a sociedade.

31. Nesse sentido, ¢ ainda relevante dizer que essa solug@o ndo deve ser replicada em outros
casos automaticamente, podendo sim servir de insumo para o aprimoramento normativo e
regulatério. Assim, de forma alguma o que se pretende com este trabalho realizado ¢ estabelecer
regras a serem seguidas para contratos em relicitagdo, pelo contrario, o fato de se precisar de
solugdo consensual para contratos sob a égide do instituto, lanca luzes sobre a necessidade de
uma atuagdo proativa para resolucdo dos gargalos anteriormente debatidos e relacionados a
morosidade na finalizagdo do procedimento, para que ele seja passivel de cumprimento dentro
dos prazos legais pelos atores responsaveis por cada etapa, a fim de ser alcangado seu objetivo
precipuo insculpido na lei, de continuidade na prestacao do servigo publico adequado.

32. Enquanto avaliador, o auditor da Secex Consenso faz uma analise da solugdo
notadamente em face da vantajosidade e do atendimento ao usuario e ao interesse publico. Nesse
sentido, apesar de existirem riscos quanto ao fato de que houve uma analise mais expedita da
situacdo, existem inimeras vantagens na solucdo aqui proposta: existe de fato um
adiantamento relevante de obras, com impacto positivo direto na populagdo (reducdo de
acidentes, melhora da fluidez da rodovia, geracdo de empregos, etc.), os dados levantados
indicam provavel vantajosidade da tarifa em relacido ao contrafactual da relicitacio e ainda
ha relativa solidez nos nimeros haja vista haver estudos das Rotas de Pantanal e de Tuiuiq,
ha rentncia a litigios, o que representa ndo s6 abrir mdo de potenciais ganhos de valor, mas
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também nao incorrer em custos de transagdo para o Estado, ha padronizagdo do contrato com
otimizacao regulatoria, entre outros.

33. Esses sdo ganhos reais e relevantes. Aqui o conceito de interesse publico, conceito
fundamental, mas difuso e dificil de ser definido, ganha contornos concretos. Nao estamos aqui
falando de questdes formais ou insignificantes. Os ganhos para os usudrios e para a populagao
acima descritos sao de fato tangiveis.

34, Sobre o processo competitivo proposto pela solugdo, cumpre destacar que se
fundamenta na tentativa de garantir a mitigacdo do risco moral e ainda de eliminar distor¢des
discrepantes nos nimeros da proposta, garantindo a isonomia a todas as empresas ao oferecer este
novo contrato, diferente do originalmente licitado, ao mercado e possiveis interessados.

35. O processo competitivo proposto, combinado com os mecanismos de escuta e analise
propostos e discutidos no relatdrio que sdo inerentes ao sandbox regulatorio dao transparéncia ao
processo. Ademais, a participagdo de tantos interlocutores na comissdo e seu contato com a
sociedade civil e politica dao abertura e transparéncia a esta repactuagdo. Ainda, o processo
competitivo desenvolvido ndo garante, mas buscam escolher a oferta mais vantajoso. Se ndo
houver concorrentes, hd uma indicagdo de que a tarifa e as condi¢des estdo calibradas com os
valores de mercado, ¢ até abaixo, pois ndo houve interessados.

36. Se as condigdes estiverem privilegiando a concessionario, se houve oportunismo por
parte da atual concessiondria nas informagoes trazidas, havera interessados no ativo e este mudara
de controlador.

37. Com todas estas consideragdes, entende-se que a proposta apresenta mais beneficios
que superam os riscos apontados.

38. Nesse ponto, € oportuno mencionar, quanto aos pareceres juridicos exarados pela
procuradoria federal junto &8 ANTT (pecas 93 a 95), que a preocupagdo expressada em relagdo ao
impedimento da realiza¢do de uma andlise juridica “exauriente” dado ao exiguo prazo fixado pelo
TCU (peca 94, p. 4) foi dada como superada haja vista a aprovacdo dada pelo Parecer
00121/2024/PF-ANTT/PGF/AGU (pega 96).

39. Desse modo, com a manifestacao de todos os participantes da Comissdo, como previsto
nos termos da IN-TCU 91/2022 e da Questdo de Ordem 1/2024 de 13/3/2024, submete-se a
apreciacdo deste TCU a presente proposta de solugdo consensual.

Iv. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

40. Ante todo o exposto, obtidas as aprovagdes necessarias no ambito das estruturas de
decisdo das entidades representadas nesta Comissdao, entende-se pela submissdo do presente
relatério, acompanhado de seus Anexos, e da manifestacio divergente da
AudRodoviaAviagdo/TCU a consideracgao superior, propondo:

a. encaminhar o processo a Presidéncia do TCU para defini¢do sobre a relatoria
dos autos, previamente ao envio a manifestacdo do MPTCU;

b. encaminhar o processo ao Ministério Publico junto ao TCU, nos termos do
art. 8° da IN 91/2022, para que se manifeste sobre a proposta do Relatorio da
Comissdo de Solugdo Consensual e do Termo de Autocomposicao;

c. encaminhar para o Plenario para apreciacio da proposta a fim de aprovar a
proposta contida do Relatério da Comissdo de Solugdo Consensual, nos termos
do art. 11, caput, da IN 91/2022;

d. autorizar, se for o caso, a assinatura pela Presidéncia do TCU do termo de
autocomposi¢do contido no Relatério da Comissdo de Solugdo Consensual, nos
termos do art. 12 da IN 91/2022;

e. retirar a chancela de sigilo dos presentes autos;

f. autorizar a realizacio de monitoramento da execucio do termo de
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autocomposicao, conforme previsdo do art. 13 da IN 91/2022;

g. expedir comunicacdes aos responsaveis do processo, informando a decisdo
adotada;

h. arquivar os presentes autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do RITCU.

2. O Supervisor em substituicdo da Comissdao de Solugdo formada para o presente caso se
manifestou favoravelmente a proposta nos termos da peca 105, transcritos a seguir:

Desde ja, adiro integralmente a proposta consensuada pela comissdo de solucdo
consensual, que contou com a anuéncia dos membros externos ao Tribunal (Ministério dos
Transportes ¢ ANTT) e com a discordidncia da Unidade de Auditoria Especializada em
Infraestrutura Rodoviaria e Aviagdo Civil (AudRodoviaAviagdo).

Fago breves consideracdes sobre os principais pontos que me levam a entender que a
solugdo consensuada ¢ a mais interessante ao interesse publico, assegurando que os investimentos
realizados promovam melhorias significativas na infraestrutura e na qualidade de vida dos
usuarios da rodovia.

Inicialmente, cabe contextualizar a necessidade de investimentos em infraestrutura no
Brasil, segundo estudos do IPEA, do montante de investimentos necessarios estimado para o
Brasil (4,25% do PIB), e praticamente a metade (45%) dessa lacuna (1,91% do PIB) ¢ atribuivel
ao setor de transportes, principalmente rodovias, refletindo o grande déficit no setor!.

Este panorama sublinha a urgéncia de intensificar os investimentos em infraestrutura
como um dos principais motores do crescimento econdmico nacional. No entanto, essa
necessidade de investimentos permanece amplamente insatisfeita. Segundo relatorio da
Associacdo Brasileira da Infraestrutura e Industrias de Base (Abdib)?, nos tltimos anos, o
investimento total em infraestrutura nao alcancou 2% do PIB, enquanto o setor de transportes
recebeu apenas 0,4% do PIB, significativamente abaixo dos 1,91% indicados como necessarios
pelo estudo do IPEA.

Em termos quantitativos, os investimentos totais em infraestrutura representam
menos da metade do necessario, e no setor de transportes, os aportes sdo ainda mais deficitarios,
correspondendo a aproximadamente um quinto da demanda estimada.

Destaca-se entdo que investimentos em infraestrutura ndo apenas atendem ao
interesse publico imediato, mas também sdo motores essenciais para o crescimento econdmico.
Eles geram empregos, aumentam a eficiéncia logistica e impulsionam o desenvolvimento
regional, criando um ciclo virtuoso de progresso e bem-estar para a sociedade.

Outro ponto de importancia que também descrito no referido estudo do IPEA ¢ a
importancia do ambiente regulatério para alocagdo do capital privado em infraestrutura. A
previsibilidade e a seguranga juridica em um ambiente regulatorio robusto proporcionam a criagao
de negdcios e mitigam os riscos associados a mudancas abruptas de politicas ou interpretacdes
legais inconstantes.

E crucial ter uma regulagdo responsiva que priorize o interesse publico e se adapte as
mudangas macroecondmicas significativas. Alteragdes nas condi¢cdes economicas, flutuagdes
cambiais, variacdes nas taxas de juros e outros choques econdmicos podem impactar
drasticamente o ambiente de investimentos. Uma regulagdo que se ajusta rapidamente a essas
realidades ¢ essencial para manter o setor de infraestrutura atraente e seguro para investidores
privados, sempre com o interesse publico como prioridade.

1 ROCHA, Katia. Investimentos privados em infraestrutura nas economias emergentes: a importincia do ambiente
regulatorio na atragdo de investimentos. Texto para Discussao, 2020.
2 https://www.abdib.org.br/wp-content/uploads/2024/04/ABDIB_Relatorio-Anual-2024-1.pdf, pag.27
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Além disso, a capacidade do Estado de usar uma regulacéo responsiva para corrigir
falhas passadas e se adaptar a essas mudangas macroecondmicas permite ao governo ajustar
contratos de concessdo existentes e alinhar melhor as politicas publicas com as necessidades
econdmicas atuais, sempre buscando o interesse publico.

O maior debate gira em torno das politicas publicas necessarias para estimular uma
maior e melhor participagio privada no investimento em infraestrutura. E fundamental que essas
politicas promovam eficiéncia, transparéncia e competi¢do leal, sempre com o foco no interesse
publico. Além disso, devem ser ageis o suficiente para responder as novas tendéncias e desafios
do setor. Esses elementos sd3o essenciais para construir um sistema regulatorio que nao apenas
protege, mas também promove investimentos sustentaveis e produtivos, beneficiando assim a
sociedade como um todo.

No passo de uma resposta mais adequada as questdes que afetaram as concessdes
leiloadas no inicio da década passada, o governo editou a Medida Provisoria 752/2016 convertida
na Lei 13.448/2017, que instituiu o processo de relicitagdo instituida no ordenamento juridico,
tinha o intuito de criar um arcabouco legal para que o poder concedente e a concessiondria
conseguissem em comum acordo um fim rapido da concessdo para retomada dos investimentos A
exposicao de motivos da MP 752/2016, explicitou essas questoes.

Trata-se de alternativa inovadora de "devolugdo coordenada e negociada" da concessio, evitando-se
o processo de caducidade, muitas vezes moroso ¢ com longa disputa judicial, em que, normalmente, os
usuarios da concess@o sdo os principais penalizados pela ma prestagdo do servigo até a conclusdo do
processo.

Como ¢é de conhecimento geral, a ampliacdo do investimento em infraestrutura é condi¢fo sine
qua non para a retomada do crescimento econdmico no Brasil. Ainda, a promogao da qualidade do
servico prestado aos usudrios e a continuidade da prestagdo do servigo também devem receber atencao
do poder publico.

Assim, a proposi¢do ora apresentada a Vossa Exceléncia busca, por um lado, disciplinar as hipdteses de
prorrogagdo de contratos de parceria para promover investimentos prementes, ndo previstos nos
contratos de concessdo em vigor e, por outro, modernizar tais contratos com a inclusio de novas
clausulas de desempenho, metas objetivas para os parceiros privados e puni¢cdes mais eficazes em
caso do seu descumprimento.

Além disso, a medida define procedimentos para a relicitagdo de contratos de parceria que nao estejam
sendo devidamente cumpridos ou cujos parceiros demonstrarem auséncia de capacidade de cumprir
com as obrigacdes assumidas contratualmente. (grifei)

Nao obstante a necessidade de investimentos prementes no setor de infraestrutura, e
quase oito anos da edicdo da MP 758/2016, o instituto da relicitagdo ndo conseguiu demonstrar
resultados solidos no setor de concessdo rodoviaria.

No setor de concessdes rodoviarias, cinco pediram relicitacdo, e somente uma teve o
processo finalizado até o momento. Nao obstante o €xito, esse foi apenas parcial, pois para atrair
mais competidores o Poder Concedente optou por dividir a concessdo em dois lotes, o segundo
sera relicitado ainda em 2024,

Umas das modelagens de restruturagdo de concessdes rodoviarias bem realizadas
nesse interim, foi a troca de controle assistida realizada pela concessionaria da BR 163-MT,
controlada a época pela Odebrecht Transport, que chegou aventar a entrar no processo de
relicitagdo.

Nao obstante, o Estado de Mato Grosso apresentou proposta de assumir a rodovia e
as obrigagdes de execucdo de investimentos por meio da transferéncia de controle da
concessionaria. O controle da concessdo foi transferido a MT Participagdes e Projetos S.A.,
sociedade de economia mista mato-grossense, que se encarregara de investir na concessionaria.

A troca de controle assistida na BR-163 MT foi um /leading case de sucesso aprovada
pelo Acorddo 2.139/2022-Plenéario. No caso concreto, pouco meses apos a prolagdo do acordao, ja
houve investimentos significativos realizados pela nova concessiondria com aporte na concessao
de mais de um bilhdo de reais e inicio quase imediato das obras.
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O governador Mauro Mendes também lembrou as dificuldades envolvidas na antiga concessdo da BR-
163 ¢ a falta de cumprimento do contrato, que previa a duplicagdo da rodovia até 2019. A duplicacdo da
BR-163 ficou paralisada por sete anos e, em menos de alguns meses apds a troca de controle, foi
retomada. A ordem de servigo para inicio das obras do primeiro pacote de ampliagdo de capacidade da
rodovia (de Diamantino a Nova Mutum) ocorreu em 1° de julho de 2023, em Nova Mutum.?

O caso da Nova Rota do Oeste com a otimizacdo do contrato e a troca de controle se
demonstrou mais vantajoso ao interesse publico a um eventual processo de relicitagao.

Como contraponto, o referido caso que houve de fato relicitagdo (antiga Via 040,
trecho Belo Horizonte/Juiz de Fora em que o leildo ocorreu em abril de 2024), a nova
concessionaria ainda ndo iniciou a opera¢do até o momento, (previsdo 6/8/2024). Cumpre
relembrar que o pedido da antiga concessionaria da Via 040 para relicitagdo ocorreu em 2017, foi
aceito em 2019 pela ANTT e somente relicitada em 2024.

Fica a pergunta: sera que a relicitagdo ¢ o melhor modelo para o setor rodoviario?

Nao ha uma resposta definitiva, mas, no caso especifico da MSVia, ha varios
indicativos de que a relicitagdo pode ndo ser a solu¢do mais adequada.

A solugdo proposta pela comissdo de solugdo consensual inclui a otimiza¢do do
contrato com a inclusdo de clausulas mais modernas na regulacdo rodoviaria, como um
compartilhamento mais claro dos riscos contratuais. Além disso, os projetos foram atualizados,
assim como seus custos.

A proposta de solugdo consensual para a concessdo da MSVia se inspirou no caso da
BR-163-MT. No entanto, diferentemente daquele caso, ndo havera transferéncia de controle para
um ente estatal. Em vez disso, haverd a possibilidade de troca de controle para outra
concessionaria, caso esta apresente uma proposta de pedagio inferior & solugdo consensual
proposta.

A proposta solugao consensual para a alteragdo da concessdo da rodovia contratual da
MSVia, controlada pelo grupo CCR, estabelece diversos novos parametros contratuais, em
especial: a) estabelecimento de nova tarifa de pedagio; b) estabelecimento de novos valores para
as obras e servicos (CAPEX/OPEX) originalmente pactuados; c) estabelecimento de nova curva
de trafego; d) estabelecimento de novo cronograma de investimentos; €) inclusdo e retirada de
investimentos; f) estabelecimento de prorrogagdo do prazo de vigéncia do contrato; e g)
estabelecimento de nova matriz de risco.

As alteragdes propostas sdo substanciais, porém, a op¢do de relicitagdo também
abarcara tais mudancas, a diferenga sera que a atual concessionaria podera ainda operar o trecho, o
que ndo ¢é permitido na lei de relicitacdo.

Assim, ¢ crucial abordar como mitigar o risco moral associado a uma alteragdo tao
ampla em um contrato?

Esta questdo é fundamental, pois enquanto buscamos otimizar os termos contratuais
para promover investimentos mais eficazes, também devemos garantir mecanismos que preservem
a integridade e o equilibrio das obrigacdes entre as partes envolvidas

A solugdo proposta pela comissdo de solu¢do consensual envolve a implementagdo
de um procedimento competitivo para atrair outros interessados. O objetivo é que terceiros
possam oferecer, em um leildo, tarifas mais baixas do que as propostas pela atual concessionaria.
O procedimento competitivo busca além de garantir eventuais beneficios diretos aos usudrios,
busca diminuir assimetria de informag@o que somente o operador atual pode te.

Na minha opinido, a mitigagdo do risco moral através deste procedimento
competitivo aborda os principais riscos identificados e contribui significativamente para a
transparéncia e equidade do processo.

3 https://www.mtpar.mt.gov.br/c%C3%B3pia-not%C3%ADcias-86
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Outro ponto de risco apontado pela unidade de auditoria especializada € se que se
“criou materialmente um novo contrato, sem a execu¢ao de um procedimento licitatorio, sem a
realiza¢do de audiéncia publica e com base em solugdes e valores integralmente produzidas pela
concessionaria”.

A critica que a mutagdo contratual proposta deveria obedecer ao contrato original,
ndo se pode contrapor que a Unica opg¢do real, a relicitacdo, € ndo a um ajuste ao contrato ja
fracassado. Destaca-se sobre esponto parte do Parecer da Procuradoria Geral especializada junto a
ANTT (pega 95).

48. E o que nos parece mais relevante, em todo esse contexto, ¢ a constatagdo de que a resolucdo
amigavel de disputas incentiva e atrai, de fato, uma maior colaboragdo entre as partes; a relagdo de
confianga estabelecida nesse espago, por certo, ¢ benéfico para a execugdo futura do contrato. As
decisdes e caminhos construidos em ambiente negocial e de maneira colaborativa, ¢ sabido, fazem com
que as partes se comportem de forma mais propensas a manter uma relagdo positiva e cooperativa, em
proveito, decerto, da prestagéo do servigo publico delegado.

49. Prova disso ¢é saber que, enquanto Administragdo Publica e concessionaria se debatiam, no
judiciario, em arbitragem, em discussdes no dmbito administrativo e em sede de 6rgdos de controle, os
usudrios vinham sofrendo com a ma prestacdo dos servigos.

50. Ater-se aos exatos termos do que foi originalmente pactuado representa, nesse caso, concluir pela
necessidade de morte desse mesmo contrato. Seria um contrassenso: privilegiar o contrato da forma
como inicialmente estruturado (acovardando-se em renegocia-lo de forma suficientemente ampla para
alcangar o resultado almejado) pressuporia reconhecer que ele ndo merece sobreviver, pela sua evidente
inviabilidade, escancarada nos anos de vigéncia contratual. A saida negocial caminha em sentido
contrario na medida em que confere a importancia devida a retomada imediata dos investimentos,
escorada em um contrato mais moderno e com obrigagdes e tarifas mais adequadas.

51. Com isso, parece-nos possivel concluir que, tal como demonstrado, a alternativa mais vantajosa, a
essa altura e dadas as circunstancias faticas, reais, ¢ de fato a repactuagdo do contrato nos termos
propostos.

O arcabougo juridico para mutagdes contratuais € robusto, especialmente quando
decorrem de solugdes consensuais que buscam a eficiéncia na alocagdo dos recursos ja escassos.

Diante da urgéncia em suprir o déficit em infraestrutura, é pertinente questionar: sera
prudente postergar por mais alguns anos os investimentos essenciais? A necessidade de uma
resposta agil e adaptativa a mudangas macroecondmicas e setoriais sugere que a melhor estratégia
¢ agir prontamente para fomentar o desenvolvimento sustentavel e a competitividade econdmica.

Cumpre relembrar que § 2° do art. 3° do Codigo de Processo Civil (lei 13.105/2015) ¢
bastante claro que solugdes consensuais sdo as mais adequadas no ordenamento juridico patrio.: §
2° O Estado promovera, sempre que possivel, a solu¢do consensual dos conflitos.

Aguardar a concepcdo de um modelo ideal de regulagdo, originado exclusivamente
de uma nova legislagdo, ¢ uma abordagem extemporanea e pouco pratica diante das necessidades
urgentes e crescentes da sociedade. Em um contexto em que as demandas por infraestrutura
eficiente e servigos de qualidade aumentam continuamente, ¢ essencial adotar medidas ageis e
adaptativas.

Precisamos de solugdes que possam ser implementadas rapidamente, sem depender
da longa tramitagdo de leis especificas, para responder de maneira eficaz as exigéncias atuais.
Portanto, é imperativo explorar alternativas regulatorias que sejam flexiveis e capazes de adaptar-
se as dindmicas sociais e econdmicas em constante evolugdo, garantindo assim o atendimento
adequado e tempestivo das necessidades publicas.

Em conclusdo, a solugdo proposta para otimizacdo da concessdo da MSVia atende
plenamente ao interesse publico, sendo uma alternativa superior a relicitacdo. Esta solugdo resulta
exclusivamente de um processo de solucio consensual, que garante a participagdo ativa e
colaborativa de todas as partes envolvidas.

O procedimento competitivo proposto como parte desta solugdo visa sanar o risco
moral, promovendo um ambiente de transparéncia e equidade ao permitir que terceiros possam
oferecer tarifas mais baixas em um leildo. Este mecanismo competitivo ndo apenas incentiva a
eficiéncia, mas também assegura que os beneficios diretos aos usuarios sejam maximizados.
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Um ponto essencial a ser ressaltado é que, ao contrario da solugdo consensual
proposta, a relicitagdo ndo resolve todos os conflitos. Em um processo de relicitagdo, a
concessionaria pode questionar o valor da indenizagdo em uma arbitragem, ja que o valor
considerado na modelagem econdmico-financeira de um eventual edital de relicitagdo é o valor
incontroverso. Diferentemente, na proposta de solucdo consensual, o valor a ser pago a
concessionaria em caso de saida do ativo ¢ acordado de forma consensual, evitando disputas
futuras.

Além disso, a realizac¢@o de investimentos robustos em infraestrutura ¢ essencial para
o crescimento sustentavel do Brasil. A modernizacdo dos contratos ¢ a implementagdo de novas
clausulas de desempenho garantirdo que os parceiros privados estejam alinhados com as metas
econdmicas e sociais do pais.

Por fim, cumpre ressaltar a participacdo inequivoca da Advocacia Geral da Unido em
todo o processo de solucdo consensual, sempre representados por membros da Consultoria
Juridica do Ministério do Transporte e da Procuradoria Federal junto a ANTT.

Portanto, a proposta de solugdo consensual ndo so6 preserva a integridade dos
contratos existentes, mas também fomenta um ambiente regulatorio mais eficiente e responsivo,
crucial para atrair investimentos privados e impulsionar o crescimento econdmico nacional.

Assim, remeto aos autos a consideragdo superior manifestando em total acordo a
proposta de solugdo consensual acordada.

3. Na sequéncia, o Secretario da SecexConsenso (peca 106) proferiu despacho, o qual transcrevo
a seguir, corroborando a proposta de solugdo consensual apresentada na Comissdo de Solucdo
Consensual e aprovada pelas partes:

Cuidam os presentes autos de solicitagdo de solucdo consensual formulada pela ANTT referente
a otimizacdo do contrato de concessdo da Rodovia BR-163/MS, celebrado com a concessionaria
MSVIA.

2. Manifesto-me, na esséncia, em consonancia com o relatério final produzido pela comissdo de
solucdo consensual, que contou com a anuéncia de todos os membros da Comissdo de Solucdo
Consensual, exceto da Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e Aviagdo
Civil (AudRodoviaAviagdo).

3. Apesar de antecipar tal posi¢do, destaco dois aspectos relevantes para reforgar as conclusdes dos
membros convergentes da CSC: o paradigma do potencial enfrentamento da Eficiéncia com a
Legalidade; e o processo competitivo para troca de controle da concessionaria contratada.

4. De inicio, destaco que a busca por solugdo mais dialogica para problemas complexos surgidos
no ambito de contratagdes entre a administragdo e particulares ¢ tema em ebuli¢do no direito
administrativo contemporaneo, estando presente em diversos diplomas legais ¢ decretos, a exemplo
do art. 26 da LINDB, que permite a celebracdo de compromisso entre a administracdo € o0s
interessados, bem como do art. 13, §1°, do Decreto 9.830/2019, que prevé que “A atuagdo de
orgdos de controle privilegiara agdes de prevencdo antes de processos sancionadores.”.

5. Na mesma sintonia, estdo o artigo 36 da Lei 13.140/2015, que dispoe sobre a possibilidade de
utilizacdo da autocomposicao de conflitos no dmbito da administracao publica e o art. 3° do CPC,
que estabelece que o Estado promovera, sempre que possivel, a solu¢do consensual de conflitos.

6. Desse modo, com a crescente atuacdo da administragdo publica para resolver de modo
consensual e mais dialégico controvérsias contratuais com terceiros, ndo raras vezes surgem
aparentes conflitos entre os principios da legalidade e da eficiéncia.

7. Importante notar que a atuagdo mais dialogica para a busca de solugdes ndo € propriamente uma
benesse trazida pela administragdo publica para os seus administrados, mas sim uma forma de
constru¢do de solugdes viaveis, que melhor atendam ao interesse publico, sem desrespeitar o
interesse dos particulares, que podem e devem contribuir com a modelagem da solugéo.

8. Pelo principio da legalidade, previsto na Carta Magna de 1988, a administrag@o publica s6 pode
agir como expressamente autorizado em lei, objetivando garantir seguranga juridica, previsibilidade

10

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 77096646.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 033.777/2023-3

das agoes do Estado e protecao dos direitos dos cidaddos contra atuagao arbitraria dos detentores do
poder estatal, o que configuraria abuso de poder.

9. Por outro lado, o principio da eficiéncia, introduzido formalmente na Constituicdo federal
apenas por meio da Emenda Constitucional 19/1998, demanda que a administragdo publica atue de
forma a alcangar os melhores resultados possiveis com os recursos disponiveis, buscando a
otimizacdo de processos, a oferta e a qualidade dos servicos prestados a populagdo e a reducdo de
desperdicios.

10.A exposicdo de motivos da Emenda Constitucional 19/1998 deixa claro os objetivos do
legislador quando da inclusdo do principio da Eficiéncia no mesmo artigo 37 da Constituicdo
Federal que abriga o principio da Legalidade.

O revigoramento da capacidade de gestdo, de formulagdo e de implementagdo de politicas nos
aparatos estatais sera determinante para a retomada do desenvolvimento econdmico e o
atendimento as demandas da cidadania por um servigo publico de melhor qualidade. Além
disso, o aumento da eficiéncia do aparelho do Estado ¢ essencial para a superacdo definitiva da
crise fiscal.

A revisdo de dispositivos constitucionais ndo esgota a reforma administrativa, mas representa
etapa imprescindivel ao seu sucesso, promovendo a atualizagdo de normas, concomitante a
remogao de constrangimentos legais que hoje entravam a implanta¢@o de novos principios
modelos e técnicas de gestio.

No dificil contexto do retorno a democracia, que em nosso pais foi simultdneo a crise financeira
do Estado, a Constituicdo de 1988 corporificou uma concepgao de administragdo ptblica
verticalizada, hierarquica, rigida, que favoreceu a proliferacdo de controles muitas vezes
desnecessarios. Cumpre agora, reavaliar algumas das op¢des e modelos adotados, assimilando
novos conceitos que reorientem a agdo estatal em diregdo a eficiéncia e a qualidade dos servigos
prestados ao cidadao.

11.0u seja, o motivo da inclusdo do Principio da Eficiéncia foi justamente destacar a necessidade
de uma administracdo publica que mais entregasse politicas publicas ao cidaddo, de modo a
aumentar o desenvolvimento econdmico, superar a crise fiscal e ofertar mais qualidade ao cidaddo
quando da prestagdo de servigos publicos.

12.Apesar de a exposi¢ao de motivos ter sido escrita em 1998, seu texto continua bastante atual
quando analisamos a relagdo entre a atua¢do da administragdo publica e as expectativas do cidaddo.

13.Quando o confronto desses dois principios € trazido para o cendrio de prestacdo do servigo
publico de rodovias, que envolve ndo somente a realizacdo de investimentos de ampliacdo de
capacidade, mas também a manutencdo e conservacao do trecho, ha que se observar que o Poder
Publico, no inicio da década de 1990 e diante da escassez de recursos publicos para investir no
modal rodoviario, optou por delegar a terceiros privados a realizacdo desses servigos, tendo como
contrapartida a cobranga de uma tarifa de pedagio.

14.Na hipotese de um contrato de concessdo rodoviaria ndo conseguir performar, independente da
causa que deu origem a esse baixo desempenho, o primeiro a sofrer e mais impactado ¢ o cidadao,
que além de arcar com a tarifa de pedagio ndo tem a devida retribuicdo materializada na justa
prestacdo do servico publico, com a qualidade e a extensdo originalmente pactuados.

15.Com vistas a corrigir tais discrepancias, a legislacdo aplicada as concessdes, Lei 8.987/1995,
previu mecanismos mitigadores de ineficiéncia, a exemplo do reequilibrio econémico-financeiro
dos contratos (art. 9°, §2°) e a transferéncia da concessdo ou do controle societirio da
concessionaria, desde que com prévia anuéncia do Poder Concedente (art. 27).

16.Nos primeiros contratos de concessdo de rodovias, ndo havia uma distribuicdo de riscos tdo
equilibrada, o que trouxe grande impacto na execucdo de tais contratos, de longo prazo. O ndo
enderegamento tempestivo de solugdo para os problemas surgidos gera extrema ineficiéncia na
prestacdo do servico publico pretendido.

17.A demora na solugdo, acaba por onerar excessivamente a futura solucdo, sendo que muitas
vezes a solucdo acaba sendo levada ao poder judiciario, demorando ainda mais em fun¢do do
elevado volume de processos e cultura litigante do Brasil, tendo como principal prejudicado o
cidaddo, que paga a tarifa e ndo tem a devida contraprestagao do servico.
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18.Ao se prolongar no tempo, a discrepancia entre o cronograma fisico-financeiro originalmente
pactuado e a realidade enfrentada pela concessdo acaba inviabilizando corre¢do por meio de
altera¢Ges marginais ou incrementais dos contratos, o que acaba por motivar adesdo ao instituto da
relicitagdo, que sabidamente nio tem performado como esperado quando da aprovacéo legislativa.

19.A realizacdo de vultosos investimentos em contratos que ja estdo na metade de sua vida til
dificilmente viabilizaria a amortizagdo no tempo restante do contrato ou o cidadao teria que arcar
com grande majoragdo das tarifas.

20.Desse modo, retomando a discussdo sobre conflito entre os principios da legalidade e da
eficiéncia, por vezes esse aparente conflito reside numa interpretagdo mais restritiva dos
dispositivos legais, que engessam a administracdo publica em tomar uma decisdo mais eficiente e
que traga retorno mais rapido para o cidaddo, conforme expresso na exposi¢do de motivos da
Emenda Constitucional 19/1998.

21.Logo, essa intepretagdo mais restritiva quando comparada com a ado¢do de uma solu¢do mais
elastica, estaria advogando contra o interesse publico, na medida que privaria o cidaddo do uso-
fruto de um servigo prestado com uma qualidade melhor.

22.Interessante notar que tradicionalmente ha peso para o cumprimento integral das leis e normas,
o que logicamente deveria ocorrer, mas nem sempre temos um olhar atento para severos problemas
de ineficiéncia, talvez por auséncia de critérios mais claros, ou subjetivos, o que tem sido objeto de
reflexdo pelo legislador, que busca incentivar uma andlise consequencialista das decisdes, ndo
somente a literalidade das leis, consoante previsdo na Nova Lei de Licitagdes, art. 147, que indica
que nem mesmo quando constatada irregularidade em procedimento licitatorio ou execugdo do
contrato deve haver imediata declaracdo de nulidade, mas sim verificar a possibilidade de
saneamento e o interesse publico, sem prejuizo da realizagdo da respectiva apuragao.

23.Ainda sobre a tomada de decisdo em situagdes de aparente conflito entre os referidos principios,
o artigo “(Ir) Racionalizando a tomada de decisdo juridica - O que o NCPC e a LINDB falam sobre
a decisdo judicial”, de David F.E Rocha, cita a existéncia de trés abordagens utilizadas no campo
da tomada de decisdo na esfera judicial, que também valem para os Tribunais de Contas.

24.A abordagem Cognitiva, influenciada pela psicologia experimental, a qual sugere que as
decisoes sao profundamente afetadas por vieses inconscientes ¢ intuigdes morais, especialmente em
casos moralmente significativos. A abordagem comportamental, oriunda da ciéncia politica, aponta
que fatores como o desenho institucional do judiciario e pressdes politicas podem influenciar o
resultado do julgamento. E a abordagem narrativa, relacionada as teorias da argumentacdo juridica,
apresenta diferentes modelos de justificagdo decisoria, incluindo Formalistas, Particularistas,
Positivistas Presumidos e Particularistas sensiveis as regras.

25.Destaco o particularismo, como uma abordagem passivel de ser aplicada em decisdes
consensuais, pois este € um modelo que pode ser ajustado (recalibrado) para alcangar o resultado
otimo, ndo necessariamente alinhado a literalidade do Direito, mas contendo “as melhores razdes
morais”. Esse modelo pode ser visto como um tipo de instrumentalismo juridico, que utiliza o
direito como meio para alcangar certos fins morais/politicos, sacrificando a busca por certeza,
seguranga ¢ previsibilidade em favor da realizagdo do “melhor direito possivel”.

26.0 referido artigo aborda também o desafio de assegurar a efetividade dos direitos fundamentais
sociais, destacando a importancia de uma “razoavel dosagem de positivismo” combinada com uma
interpretacdo baseada em valores. Isso teria dado origem aos “PdsPositivismo” ou
“Neoconstitucionalismo”, que focam menos nos textos normativos € mais na racionalidade
discursiva do sujeito intérprete na busca por decisoes alinhadas ao Direito.

27.Sobre isso, ha que se falar que a MP 758/2016, que trouxe para o arcabougo legal o instituto da
relicitacdo em concessdes publicos ja estd em vigor a oito anos € mostrou pouco resultado pratico
no campo das concessdes rodovidrias, deixando de solucionar problemas e passando a ser um
caminho tortuoso para concretizagdo das politicas publicas pretendidas.
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28.Além da relicitacdo, o instituto da caducidade para resolver problemas nos contratos também
ndo se mostrou eficaz.

29.Logo, a forma que a comissdo encontrou para enderegar os problemas da Concessdo objeto
destes autos foi uma reestruturacdo do contrato que provocou mudangas em algumas das premissas
originais que embasaram o processo licitatorio, ressalto, mudancas de pequena magnitude ndo
teriam o conddo de enderecar solugdo, mas as alteragdes propostas podem ser mitigadas pela
realizacdo de um processo competitivo de troca de controle do ativo, o que contou com a anuéncia
da empresa contratada, em que se oferta ao mercado esse contrato reestruturado, com o pagamento
dos ativos ndo amortizados pelo concessionario.

30.0s riscos normalmente existentes em um contrato de concessdo vigente que podera passar por
troca de controle, neste caso especifico, estdo bastante mitigados, com identificacdo clara dos
haveres e deveres, o que foi objeto da CSC. O risco regulatério, um dos mais expressivos em
contratos de concessdo, foi completamente enderecado nas discussdes travadas pela comissdo e
reduzido a termo na proposta de solucdo apresentada.

31.0 risco de engenharia, normalmente presente em contrato que o concessionario pede para sair,
pode ser considerado baixo, tendo em vista que o proprio concessiondrio deseja permanecer nesse
contrato renegociado. E dizer, fazendo analogia com um novo leildo, o que néo é o caso, ja haveria
ao menos um participante interessado, o que indica ao mercado a viabilidade da modelagem
pretendida, sem prejuizo de o mercado corrigir eventuais ineficiéncias do modelo, disputando o
novo contrato sadio.

32.Sobre a legalidade do processo competitivo, ressalto que a troca de controle societario ou troca
do concessionario, institutos presentes na Lei de Concessao, tem caracteristicas de negocio juridico
privado, uma vez que o concessionario busca no mercado, com prévia autoriza¢do do regulador,
um outro particular interessado em assumir o contrato.

33.Neste caso especifico, a diferenca que reside entre uma troca de controle ¢ que nesse caso nao
trata de um contrato sem alteragdes. Quem vier a assumir o direito de explorar o ativo receberd um
contrato atualizado do ponto de vista regulatorio, com mais prazo para amortizar os investimentos,
e ao contrario da relicitagdo, ja recebera as pracas de pedagios instaladas e operantes. Isso ¢ mais
um atrativo para impulsionar a presenga de terceiros nesse processo competitivo.

34.0 prazo de setenta dias para o procedimento competitivo, menor que o prazo de cem dias
comumente ofertado pela Secretaria Especial do Programa de Parceria de Investimentos da Casa
Civil em leildes da espécie, pode ser justificado diante dos levantamentos ja feitos, como haveres e
deveres, mas também pelo menor risco presente no contrato reestruturado ¢ modernizado, com ao
menos um player manifestamente interessado, quando comparado a assung@o de contratos em seu
estado original, em que as discussdes sobre atualizagdes regulatorias e macroecondmicas ainda ndo
foram enfrentadas.

35.Por outro lado, havera consulta ao mercado sobre o processo competitivo e as sugestoes dos
interessados poderdo motivar ajustes no procedimento idealizado, inclusive quanto ao prazo.

36.A vantagem desse procedimento competitivo € que mitiga o risco relativo a assimetria de
informagdo presente entre o particular detentor atual do contrato e poder publico acerca das
modificagdes propostas.

37.Caso o contrato apresente excedentes, isso atraird o interesse de terceiros em assumir e
apresentar ofertas no processo competitivo. Caso nao haja, o atual concessiondrio ird permanecer
no contrato e realizar os investimentos replanejados.

38.Do ponto de vista do interesse publico, entendo que a solugdo alvitrada pela comissdo, de
promover importantes mudanga no contrato, mas submeté-las a um procedimento competitivo, ¢
melhor para o usuario a alternativa da relicitagdo, na medida em que reduz em dois anos os prazos
necessarios para conduzir um processo de relicitacdo, a redugdo pode ser ainda maior, ja que uma
relicitacdo poderia ser fracassada ou demorar mais tempo do que o previsto.
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39.Por fim, cabe destacar que o procedimento competitivo ndo havia sido pensado no ambito do
grupo de trabalho que antecedeu o requerimento e foi no ambito da CSC que o processo
competitivo foi idealizado como mitigador do risco moral, permitindo também a corre¢do de
eventuais inconsisténcias na modelagem quando da competicdo e publicizagdo dos estudos que
fundamentaram a solugao proposta.

40.Diante do exposto, manifesto-me de acordo com a instru¢do da SecexConsenso ¢ com o
pronunciamento do supervisor da comiss@o, nos seus exatos termos, que no mérito propdem ao
Plenario a aprovagdo da proposta contida no Relatorio da Comissdo de Solugdo Consensual.
41.Encaminhem-se os autos a presidéncia, para definicdo da relatoria dos presentes autos,
consoante analise da instrugdo precedente, uma vez que na admissibilidade houve a manifestagdo
pela ratificagdo de quatro Ministros que possuiam processos que tangenciavam os assuntos objeto
da solicitacdo de solucao consensual, conforme tabela constante em anexo a este despacho, sendo
que o Exmo. Ministro Aroldo Cedraz, em seu pronunciamento (pega 24), ressaltou que por ele ser o
Relator do processo TC 016.420/2021-7, que trata do acompanhamento do processo de relicitagdo
da BR-163/MS, a relatoria deste processo de relicitagdo deveria ser atribuida a ele.

Cumprindo o seu papel na Comissdo de Solucao Consensual, a Auditoria Especializada em

Infraestrutura Rodovidria e Aviagdo Civil (AudRodoviaAvigdo) se manifestou contra a proposta
apresentada nos seguintes termos (pegas 87 e 88):

INTRODUCAO

Trata-se de solicitacdo de solugdo consensual (SSC) formulada pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e enderegada a este Tribunal de Contas da Unido,
nos termos do inciso II do art. 2° da IN TCU 91/2022.

1. A solicitacdo se refere a “proposta de repactuacao e reestruturagdo do contrato de
concessdo da Rodovia BR-163-MS, celebrado com a Concessionaria de Rodovia Sul-
Matogrossense S.A. - CCR MSVia”. De acordo com o Diretor-Geral da ANTT, a proposta de
repactuacdo “decorre das notorias dificuldades enfrentadas pela referida concessdo, condi¢do
que motivou a criacdo do Grupo de Trabalho instituido pela Portaria n® 373, de 28/4/2023, do
Ministério dos Transportes” e consideraria “as disposi¢cdes da Instrugdo Normativa TCU n°
91/2022, bem como as condicionantes estampadas no Acérddo n® 1.593/2023-TCU-Plenério”

(peca 1).

2. Por meio da Portaria Segecex 6/2024, de 1°/2/2024, foi constituida a Comissao de
Solugdo Consensual (CSC), comprazo de noventa dias a contar de sua publicagdo, o que ocorreu
no DOU Edigdo 26, de 6/2/2024 (republicada com corregoes no DOU Edi¢ao 31, de 15/2/2024).
Com a prorrogagao de trinta dias autorizada pelo Presidente (peca 41), o funcionamento da
comissao totaliza 120 dias, encerrados em 5/6/2024.

3. Ao término dos trabalhos da CSC, foi produzida uma minuta de termo de
autocomposi¢ao (peca 63), acompanhada do relatorio final da comissao (pega 62). A minuta do
termo foi encaminhada as partes para que pudessem se manifestar favoravelmente ou
contrariamente a solu¢ao proposta.

4. A presente instru¢do foi produzida para atendimento a referida solicitagdo de
manifestacao.
HISTORICO
5. O contrato em questdo se originou do Edital 005/2013 com a finalidade de

selecionar a melhor proposta visando a celebragdo de Contrato de Concessao de servigo publico
para a exploracdo da Concessdo da rodovia BR-163/MS (peca 73).

6. A Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossense S.A. — MSVia sagrou-se vencedora ao
oferecer um desconto de 52,74% sobre a tarifa-teto de R$ 0,09720/km, firmando o contrato de
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concessdo que fixou a tarifa basica de pedagio (TBP) em RS$ 0,04381/km (data-base em
marc¢o/2012).

7. O contrato de concessdao (pega 69) foi assinado em 12/3/2014 e teve sua vigéncia
iniciada em 11/4/2014, pelo prazo de 30 anos (até 11/4/2044), prorrogaveis por até¢ mais 30 anos
nas condig¢des estipuladas na cldusula 3.2.

8. O inicio da cobranga do pedégio, regulada na clausula 18.1, foi condicionada (i) a
conclusdo dos trabalhos iniciais; (ii) a implantacdo de 10% da extensdo total das obras de
duplicacdo; (iii) a implantagdo da praga de pedagio; (iv) a integralizagdo do capital social no
valor estipulado no contrato; e (v) a entrega do programa de reducdo de acidentes e do cadastro
do passivo ambiental. Assim, os usuarios da rodovia passaram a pagar o pedagio na data de
14/9/2015.

9. De acordo com o PER (pega 74), as principais obrigacdes de investimentos de
ampliacdo de capacidade e manutengdo do nivel de servigo sdo:

a) duplicacdo de 806,3 km até o 4° ano de concessao;

b) implantacdo de 35,3 km de vias laterais em até 12 meses apds a duplicagdo do respectivo
trecho;

¢) melhoria de 3 acessos;
d) implantacdo de 16 passarelas;

e) implantacdo de 55 interconexdes tipo diamante, 2 trevos completos, 5 trombetas e 13 retornos
em desnivel; e

f) implantag@o de 4 contornos em pista dupla num total de 19,4 km até o 5° ano de concessao.

10. Entretanto, ao longo da execucdo do contrato a maior parte dos investimentos de
ampliacdo de capacidade e manutencao do nivel de servigo ndo foi realizada (peca 75). Apenas
150 km (18,5%) foram duplicados, 73,7% das restauragdes foram feitas, nenhum dos contornos
foi executado, poucas ou nenhuma via lateral foi implantada e as pontes, os retornos e os
dispositivos dos trechos duplicados foram construidos.

11. Diante dos descumprimentos contratuais, especialmente os referentes a obrigacdo de
duplicagdo de 806,3 km de rodovia dentro dos primeiros cinco anos do contrato de concessao,
em 14/1/2020 a concessionaria protocolou pedido de relicitagdo do seu contrato, nos termos da
Lei 13.448/2017. A qualificacdo do contrato para fins de relicitagdo ocorreu por meio do
Decreto 10.647/2021 e o inicio do processo se deu com a assinatura do 1° Termo Aditivo em
10/6/2021, com prazo inicial até 11/3/2023 (peca 70). O 3° Termo Aditivo prorrogou a vigéncia
da relicitacdo por mais 24 meses até 11/3/2025 (peca 72).

12. Nesse periodo, o Ministério dos Transportes ¢ a ANTT procederem com os estudos da
nova licitagdo. O novo desenho do trecho prevé a concessdo em dois segmentos independentes.

g) Rota Pantanal: trecho norte da BR-163/MS, entre Campo Grande/MS e a divisa MT/MS
(https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/novos-projetos-em-rodovias/rodovia-br-163-
ms-rota-pantanal, acesso em 11/6/24). 379,6 km de extensdo, TBP de RS 14,20/100km (pista
simples) e R$ 19,88/100km (pista dupla), data-base jan/2022. Se encontra em fase de audiéncia
publica; e

h) Rota Tuiuit: trecho sul da BR-163/MS e BR-267/MS (https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/novos-projetos-em-rodovias/br-163-267-ms, acesso em  11/6/2024).
714 km de extensdo ¢ ainda se encontra em fase de estudos. A versdo mais recente do MEF
ainda em elaboracdo, de outubro/2023, indica TBP da ordem de R$ 16,26/100km (pista simples)
e R$ 21,14/100km (pista dupla), data-base jan/2022.

13. A média das tarifas ponderada pela extensdo dos projetos ¢ de R$ 15,55/100km (pista
simples) e R$ 20,70/100km (pista dupla).

14. Tais estudos, no estado em que se encontram, serviram de base para a formagdo dos
pregos que fundamentam a proposta de solugdo consensual em questao.
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EXAME TECNICO
I. Apresentacio da proposta e principais pontos

15. De maneira geral, a proposta resultante dos trabalhos da Comissdo de Solucdo
Consensual se reflete na reformulacdo completa do contrato, tanto do ponto de vista das
regras contratuais quanto do equilibrio econdmico-financeiro.

16. Em relacdo as regras contratuais, foram adotadas as regras semelhantes as do modelo de
5* etapa, com algumas alteragdes especificas a exemplo de:

1) estrutura de contas vinculadas;

j) beneficios de isengdes para motos;

k) descontos para usuarios frequentes;

1) descontos para usuérios que adotam o pagamento por fag;

m) certificagdo de projetos;

n) mecanismos de compartilhamento de riscos de demanda, de risco de insumos e de protecdo
cambial;

o)novas regras de compartilhamento de riscos geotécnicos, de desapropriagdes e de
condicionantes ambientais;

p) reclassificacdes tarifarias conforme a entrega de investimentos em melhoria e ampliagdo de
capacidade;

q) previsdo de Pontos de Parada e Descanso de caminhoneiros (PPD) e de postos de pesagem
automaticos; e

1) flexibilizagdo de pardmetros operacionais.

17. No que diz respeito ao novo equilibrio economico-financeiro, foi criado um novo
Modelo Econdomico-Financeiro (MEF) (peca 51) com os investimentos previstos para serem
executados a partir da assinatura do termo aditivo e os custos operacionais, ¢ que fundamentou o
calculo da nova tarifa de pedagio.

18. Todos os elementos do MEF sdo novos, sem relagdo com o contrato vigente:
investimentos previstos, valor dos investimentos (mesmo para aqueles que ja eram previstos no
contrato vigente), cronograma, TIR, custos operacionais. A proposta vencedora da licitagdo ndo
foi incorporada ao MEF em nenhuma medida.

19. Essa reformulagdo integral do contrato — substitui¢do das cldusulas essenciais e
desconstitui¢do do equilibrio econdmico-financeiro original — € justificada pela preponderéancia
dos beneficios, principalmente a de adiantamento de obras em relagdo a um novo leilao, sobre
os riscos, e de ado¢@o de medidas mitigadoras do risco, como a adogdo de periodo de transi¢ao
com processo de extingdo antecipada e a realizag¢do de “procedimento competitivo”.

20. As discussdes judiciais e arbitrais sobre reequilibrio econdmico-financeiro serao
renunciadas.

I.1. Nova tarifa de pedagio

21. A nova tarifa de pedagio foi calculada a partir da nova MEF, nos moldes de um novo
projeto de concessdo, mas com degraus tarifirios nos primeiros anos. Assim, a tarifa de pista
simples parte dos atuais R$ 7,52/100km, passando para R$ 10,06/km no segundo ano,
R$ 12,60/100km no ano seguinte até atingir o valor cheio de R$ 15,13/100km no quarto ano
(equivalente a 2,01 vezes o valor atual).

22. Os degraus tarifarios ndo se confundem com a reclassificacdo tarifaria. A reclassifica¢ao
tarifaria, como mecanismo de estimulo a execucdo de investimentos de ampliagdo de
capacidade, consiste na majoracdo da tarifa apenas para o trecho ampliado (nos casos de
duplicagdo ou de implantagdo de novas faixas). Assim, a tarifa de um trecho duplicado ¢
aumentada em 30% apenas para aquela extensdo que foi duplicada e ap6s a conclusdo das obras;
a de uma terceira faixa construida é aumentada em 15% para aquela extensao de faixa e apos a
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conclusdo das obras. Outros investimentos, como contornos, geral reclassificacdo de toda a
tarifa, mas em percentuais reduzidos: 1% ou 1,6% para cada contorno e 5% para a conclusao de
todas as demais melhorias (acostamentos, acessos, dispositivos).

23. O degrau tarifario, por outro lado, ¢ uma transicdo entre o patamar tarifario atual, de
R$ 7,52/100km, para o patamar final, de R$ 15,13/100km, a fim de ndo causar um acréscimo
brusco na tarifa. Estd condicionado a conclusdo das obras previstas naquele ano, mas ndo tem
relacdo de proporcionalidade com elas. Por exemplo, o primeiro ano prevé degrau tarifario de
33,78% com a entrega de 6,12 km de terceiras faixas (4,14% do total), 1,04 km de vias
marginais (4,54% do total) e 5,66 km de duplicagdo (2,79% do total). Esses trechos contardo
com suas reclassificagdes tarifarias, independentemente dos degraus.

1.2. Novo prazo de concessdo

24. O prazo original da concessdo da BR-163/MS ¢é de 30 anos, a contar da data da
assuncdo. A assuncdo da rodovia se deu em 11/4/2014, de modo que a data original de
encerramento do contrato era 11/4/2044.

25. Em fungdo do processo de relicitacdo, e com a assinatura do 3° TA, o prazo atual do
contrato vence em 11/3/2025.

26. Na proposta resultante da CSC, o novo prazo sera de 29 ano, a contar da assinatura do
termo aditivo de repactuacdo, apds a conclusdo do procedimento competitivo. Assim, a nova
data de encerramento passara a ser em torno do inicio de 2054, representando um acréscimo de
dez anos em relagdo ao prazo original.

1.3. Investimentos previstos

27. Resumidamente, a proposta contempla a execuc¢ao dos seguintes investimentos:
s) 203,02 km de duplicacdes;
t) 147,77 km de terceiras faixas;
u) 22,99 km de vias marginais;
v) 467,40 km de melhoria de acostamentos;
w) implantagdo de 22,64 km de contornos em pista simples;
x) implantag@o de 6,19 km de contornos em pista dupla;
y) melhorias em 379 acessos; e
z) implantagdo ou melhoramento de 180 dispositivos;
aa) implantacao de 22 passarelas

28. Comparativamente as obrigacdes contratuais originais € as previstas nas minutas dos
projetos para a relicitagdo do trecho, temos:

Quadro 1 — Comparativo entre os investimentos previstos em cada projeto

Investimento Contrato original | Novos projetos | Proposta CSC
Duplicagdo 656,3 km [1] 110,4 km 203,02 km
Terceiras faixas 2] - 191,1 km 147,77 km
Vias marginais 35,3 km 20,2 km 22,99 km
Melhoria de acostamento [2] -3 647,8 km B! 467,40 km Bl
Contornos em pista simples - 22,34 km 22,64 km
Contornos em pista dupla 19,4 km 6,2 km 6,19 km
Acessos 3 um 379 un 379 un
Dispositivos 75 um 24 un 180 un
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Investimento

Contrato original

Novos projetos

Proposta CSC

Passarelas

16 um

25 un

22 un

[1] descontando as duplicagbes ja executadas
[2] necessidade surgida nos trechos que ndo serdo duplicados
[3] todos os projetos estdo tratando a totalidade dos acostamentos. A diferenca de quantitativos esta relacionada
principalmente as extensoes de duplicagdes e terceiras faixas, que jd incluem a correcdo de acostamentos
Fonte: produgdo propria

29. Quanto aos valores totais dos investimentos, corrigidos para a mesma data-base, temos:

uadro 2 — Comparativo entre os valores de investimentos previstos em cada projeto

Investimento Contrato original [l Novos projetos | Proposta CSC
R$ 4,255 bi (Pantanal) +

CAPEX R$ 10,913 bi 2 R$ 3,671 bi (Tuiuin) = R$ 9,29 bi
R$ 7,926 bi
RS 3,501 bi (Pantanal) +

OPEX R$ 5,721 bi R$ 3,033 bi (Tuiuit) = R$ 7,7 bi
R$ 6,534 bi

CAPEX + OPEX RS 16,635 bi 2] RS 14,460 bi RS 16,99 bi

1 corrigido de mai/2012 para jan/2022 pelo indice ponderado (2,0967 — ver pardgrafo 120)
Ll descontados os trabalhos iniciais e as duplicacdes ja executadas
Fonte: pegca 76, aba PERLote6v16v1016sem

[.4. Nova precificacio de CAPEX e OPEX

30. Para a reformulagdo do contrato, os investimentos, inclusive aqueles ja constantes do
contrato original, foram totalmente reprecificados, tanto o CAPEX quanto o OPEX.

31. O CAPEX se fundamentou principalmente nos estudos em elaboracao pela Infra S.A.
para a relicitagdo do trecho.

32. De fato, o Quadro 2 demonstra que houve uma redugdo de R$ 1,6 bi (15%) do valor do
CAPEX entre o valor dos investimentos remanescentes originalmente previsto no projeto
(corrigido pelo indice ponderado, que é o que melhor reflete o aumento dos custos de obras no
periodo — ver paragrafo 120) e o valor dos investimentos previstos na proposta.

33. Tal redugdo € coerente com a substituicio de investimentos mais onerosos
(duplicacdo de 453,28 km de duplicagdo e¢ 19,4 km de contornos em pista dupla) por
intervencdes mais baratas (147,77 km de terceiras faixas, 467,40 km de melhorias de
acostamentos, 6,19 km de contorno em pista dupla e 22,64 km de contorno em pista simples).
Ainda que as quantidades de acessos, dispositivos e passarelas tenham aumentado, esse aumento
ndo compensou a diminui¢do dos investimentos em capacidade de pista.

34, Os novos valores de OPEX, por sua vez, teriam partido dos valores dos novos estudos
da relicitacdo, mas aumentados em fun¢@o da adog@o de pardmetros mais rigidos em relagdo ao
dos estudos. Além disso, a MSVia alegou ja praticar valores superiores aos dos novos estudos.

35. Entretanto, em relagdo ao contrato vigente as exigéncias de pardmetros operacionais sao
mais relaxadas, com tempos de atendimento maiores. Além disso, com a redugdo do trafego, o
esfor¢o de manutencdo e conservagdo também serd menor.

36. Ou seja, as alteragdes contratuais promovidas deveriam resultar em redugdo do OPEX
em relacdo ao contrato existente, mas a reprecificagdo seguiu o caminho oposto.

I.5. Procedimento competitivo

37. Como forma de mitigar os riscos moral e sistémico, foi previsto que a Concessionaria,
isto €, a Pessoa Juridica (Sociedade de Proposito Especifico — SPE), fosse colocada a venda, em
um procedimento competitivo de oferta ao mercado supervisionado pelo Poder Publico. Assim,
o contrato repactuado seria executado pela mesma SPE, mas sob controle de eventual novo
proprietario. O acordo permite a participacao do atual controlador.

18

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 77096646.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 033.777/2023-3

38. Nao havera valor a ser pago pelo vencedor do processo competitivo ao atual controlador
em razdo da compra da SPE. Tal disposicdo decorre da negociagdo realizada na Comissao que
levou em conta:

bb) o valor atualmente calculado pelo verificador independente para a indenizacdo pelos bens
reversiveis ndo amortizados ou depreciados;

cc) as possiveis glosas a serem aplicadas pelo verificador independente;
dd) os valores questionados pela concessiondria sobre o calculo do verificador independente;
ee) o desconto do excedente tarifario;
ff) o desconto do TAC multas;
gg) os valores das multas em fase administrativa;
hh) o impacto do COVID-19;
ii) o saldo do financiamento, que sera mantido na SPE; e
ji) o saldo do crédito de beneficio tributario, que sera mantido na SPE.
39. A disputa entre os interessados ocorreria no critério de maior percentual de desdgio

sobre a tarifa-teto, de modo que os proponentes ofereceriam lances sucessivos até que aquele
que apresentasse a tarifa mais baixa que os demais se sagrasse vencedor.

1.6. Periodo de transicdo e processo de transicdo antecipada

40. Os trés primeiros anos do novo contrato serdo denominados de periodo de transicao,
durante o qual o acompanhamento da ANTT sera realizado com frequéncia trimestral, com o
apoio de Organismo de Inspecdo Acreditada contratado pela Infra S.A. e ressarcida pela
concessionaria. O escopo minimo desse acompanhamento sera auditoria de trafego e receita,
cumprimento dos pardmetros de desempenho e das metas de investimentos.

41. Durante esse periodo vigera regra de extin¢do antecipada, que serd acionada caso as
metas trimestrais acumuladas de investimentos ndo atendam o minimo de 80%,
independentemente da avaliagdo de culpa ¢ ressalvadas as hipoteses de caso fortuito, forga
maior, fato da administragdo ou fato de terceiros. Por essa regra, a ANTT tera 120 dias para
apurar as causas do descumprimento e, caso entenda pelo encerramento do contrato, o
Ministério tera 10 dias para decidir.

42, Estdo vedadas discussoes de mérito sobre a decisdo de encerramento, permanecendo a
possibilidade de discussdo patrimonial, mas somente apos a extingdo do contrato.

II. Questdes legais envolvidas

I1.1. Obrigacdo de licitar

43. As alteragdes pretendidas encontram-se muito além dos limites de mutabilidade dos
contratos de concessdo de servigos publicos estabelecidos pela legislacdo e pela jurisprudéncia
desta Corte. De fato, o que se intenciona é manter formalmente o contrato originalmente
celebrado a partir do Edital 005/2013, mas criar materialmente um novo contrato, sem a
execucdo de um procedimento licitatorio e sem a realizag¢do de audiéncia publica.

44. Nesse sentido, primeiramente, esclarece-se que ndao ha davidas acerca da possibilidade
de alteragdes de contratos em execugdo, particularmente quando se trata de contratos de longo
prazo, como usualmente é o caso para aqueles de prestagdo de servigos publicos.

45. Com efeito, contratos de concessdo frequentemente trazem regras acerca de como
devem ser conduzidas alteragdes em seu proprio escopo, que podem ser complementadas e
detalhadas por ditames exarados pelo ente regulador. Assim, por exemplo, no caso de
concessoes de rodoviarias federais, existem atualmente regras bem estabelecidas acerca de
como devem ocorrer a inser¢do, a exclusdo ou a substituicdo de investimentos, caso tais
modificagdes sejam demandadas pelo interesse publico.

46. Por outro lado, ndo deve haver duvidas acerca da impossibilidade da realizagdo de
alteragdes ilimitadas em contratos administrativos, sob pena de tornar sem valor o certame
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realizado para a celebracdo da avenca. Isso ¢ particularmente importante no caso concreto, pois
na prestacdo de servicos publicos por meio de concessdo, a obrigatoriedade da realizagdo de
licitagdo, além de estar positivada na lei geral de concessdes, possui estatura constitucional:

Lei 8.987/1995 (Lei Geral de Concessoes)

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: (...)

IT - concess@o de servico publico: a delegacdo de sua prestagdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a
pessoa juridica ou consoércio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco e por prazo determinado;

Constituicdo Federal

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissao, sempre através de licitacio, a prestagdo de servigos publicos.

47. Salienta-se que instrumentos de contratacdo como a dispensa e inexigibilidade ndo se
aplicam a concessao de servigo publico.

48. A obrigatoriedade de licitar encontra-se diretamente relacionada a necessidade de se
respeitar os regramentos trazidos pelo instrumento convocatério do certame, que inclui a minuta
do contrato a ser celebrado e o critério de julgamento das propostas, também positivada na
Lei 8.987/1995:

Art. 14. Toda concessao de servico publico, precedida ou ndo da execugdo de obra publica,
sera objeto de prévia licitacdo, nos termos da legislacdo propria e com observancia dos
principios da legalidade, moralidade, publicidade, igualdade, do julgamento por critérios
objetivos e da vincula¢iio ao instrumento convocatorio.

49. Entre os elementos de preservacgdo indispensavel ao longo da execugdo do contrato de
concessdo, encontra-se o lance apresentado pelo proponente vencedor do certame, como se
observa caput do art. 9° da Lei 8.987/1995:

Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da proposta
vencedora da licitacio e preservada pelas regras de revisao previstas nesta Lei, no edital
e no contrato.

50. O valor nominal da tarifa do servi¢o publico sofrera alteragcdes ao longo da execucio do
contrato em decorréncia da atualizagdo monetaria, de eventuais alteragdes nas obrigacdes
contratuais e da concretizacdo de riscos alocados ao Poder Concedente. Eventos como os
mencionados devem ser objetos de revisdes tarifarias com vistas a manter o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato (art. 9°, § 2°, Lei 8.987/1995). Nesse sentido, sempre que
forem atendidas as condigdes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econémico-
financeiro (art. 10, Lei 8.987/1995).

51. Nesse sentido, observa-se que essas regras ja concretizam o principio da mutabilidade
dos contratos na medida em que elas permitem alteragdes contratuais em razdo de fatos
ocorridos ao longo do tempo, sempre respeitando a relacdo de causa, a proporcionalidade dos
efeitos e a distribuigdo de riscos.

52. Importante notar que os regramentos contidos na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro — LINDB (Decreto-Lei 4.657/1942) nao proporcionam ao gestor liberdade
ilimitada para celebragdo com particulares de eventuais compromissos, devendo estes
necessariamente estarem aderentes a legislacao pertinente:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade
administrativa podera, apos oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apos realiza¢do de
consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com
os interessados, observada a legislagao aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de
sua publicagdo oficial.
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53. Portanto, ndo ha como se alegar que a LINDB contenha autorizacio para a
celebracio de repactuacdoes em contratos de concessdoes que afrontem a Lei Geral de
Concessoes. Assim, eventual compromisso firmado com base no referido art. 26 teria
necessariamente que preservar o equilibrio econdmico-financeiro do contrato (art. 9°, §§ 2° e 4°,
Lei 8.987/1995), respeitar o instrumento convocatorio (art. 14, Lei 8.987/1995) e ter sua tarifa
fixada com base no pre¢o da proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas regras de
revisdo contidas na lei, no edital e no contrato (art. 9°, caput, Lei 8.987/1995).

54. No caso em exame nos presentes autos, recorda-se que a concessdo se encontra em
relicitagdo, um procedimento de término antecipado do contrato de concessao, previsto em lei,
ao qual a concessionaria aderiu, conforme previsdo legal, de maneira irrevogavel e irretratavel
(Lei 13.448/2017, art. 14, § 2°, inciso I1I).

55. Com vistas a esclarecer a aplicabilidade dos conceitos de irrevogabilidade e
irretratabilidade trazidos pela lei de relicitagdo, o Ministro de Estado dos Transportes e o
Ministro de Estado de Porto e Aeroportos formularam, conjuntamente, uma consulta ao TCU,
objeto do TC 008.877/2023-8.

56. O Tribunal entendeu, por meio do Acoérddao 1.593/2023-Plenario (Relator: Ministro
Vital do Régo), prolatado nos referidos autos, que seria possivel ocorrer a desisténcia da
relicitacdo quando houvesse concordancia de ambas as partes: Poder Concedente e
concessionaria. Todavia, foram estabelecidas regras disciplinadoras do encerramento do
procedimento de relicitagdo. Assim, por exemplo, ndo poderia o concessionario ter, previamente
a desisténcia da relicitagcdo, descumprido Termos de Ajustes de Conduta firmados com o Poder
Concedente, tampouco poderia o contratado, posteriormente, requerer nova adesdo ao
procedimento de relicitagdo — conforme itens 9.2.4.1.1 € 9.2.4.9.2. da decisao.

57. Destaca-se a seguir excerto do referido acdérddo, que explicita a necessidade de
manutengdo das condi¢des econdmico-financeiras originalmente pactuadas no contrato.

9.2.4.4. a formalizacdo 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 ¢ 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 ¢ a tarifa basica de pedagio oferecida ¢ 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 ¢ os 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 ado¢do 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;

58. Nesse sentido, € relevante esclarecer que a mencionada decisdo do TCU nao traz uma
ampliagdo das possibilidades de alteracdes do contrato quando se trata da desisténcia do
processo relicitatorio, ndo havendo como se inferir da deliberagdo que a aderéncia e posterior
desisténcia da relicitagdo garantiria a concessiondria condi¢des especiais em relacdo a
mutabilidade contratual, quando comparado aos demais contratados que nunca buscaram o
procedimento de relicitacdo. De fato, os critérios contidos no acorddo no que tange aos
limitadores de alteragdo do contrato foram obtidos da legislacdo vigente, sendo necessaria a
preservacdo dos elementos basilares da avenga, como a tarifa basica de pedagio oferecida no
leildo, o objeto contratado, o equilibrio econdmico-financeiro, a matriz de riscos € o prazo
contratual.

59. O Ministro-Relator, no voto complementar do Acordao 1.593/2023-Plenario, detalha os
limites de eventual mutagdo contratual:

48. No setor rodoviario, 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
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economico-financeiro do contrato de concessdo vigente, de maneira que esse equilibrio
deve ser mantido ao longo da duragdo do contrato. (...)

50. Assim sendo, uma eventual repactuagdo das condi¢des contratuais ndo pode servir de
azo para descaracterizar o contrato de concessao oriundo de certame competitivo. (...)

55. Os contratos de concessdo vigentes possuem cldusulas especificas sobre recomposigéo
do equilibrio econdmico-financeiro, de maneira que sempre que forem atendidas as
condicOes do contrato e mantida a alocacdo de riscos nele estabelecida, considera-se
mantido seu equilibrio econdmico-financeiro.

56. Nesse escopo, a repactuacio das condicoes de contratos de concessio vigentes nio
pode servir para rasgar o atual contrato oriundo de processo licitatorio competitivo
para substitui-lo por um novo contrato sem licitacio.

(destaques encontram-se no original)

60. Sobre a mutabilidade contratual, transcreve-se a seguir o entendimento expresso pelo
Exmo. Ministro do  Supremo  Tribunal  Federal Luis Roberto  Barroso
(https://editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2016/10/contrato-administrativo-
barroso.compressed.pdf, acessado em 6/5/24):

A primeira classificagdo relevante para o objeto deste estudo envolve as clausulas do
proprio contrato administrativo. A doutrina distingue — e a distingdo decorre do proprio
sistema normativo — entre clausulas contratuais em sentido estrito ou propriamente
contratuais e cldusulas de execu¢do ou regulamentares. As cldusulas contratuais
propriamente ditas sdo aquelas que veiculam o acordo essencial firmado entre as partes
e dizem respeito, sobretudo, ao equilibrio econdémico-financeiro do contrato e a
remuneracio devida ao contratado. As clausulas de execugdo ou regulamentares, por seu
turno, disciplinam o atendimento do interesse publico que motivou a celebracdo do
contrato, cuidando de seu objeto ¢ das formas especificas de sua execugio.

O regime publico proprio dos contratos administrativos se manifesta no campo das
clausulas de execugdo, permitindo que a Administragdo altere tais clausulas para adequa-las
as necessidades mutaveis do interesse publico. O mesmo ndo ocorre no que se refere as
clausulas contratuais propriamente ditas. Elas se prestam a proteger o particular e o
sentido econémico do ajuste ao qual ele aderiu e, por isso mesmo, ndo podem ser
modificadas unilateralmente pela Administracdo. O equilibrio econdmico-financeiro do
contrato ndo pode ser afetado nem mesmo pelas alteragdes nas clausulas de execugdo. Se
delas decorrer desequilibrio na equagdo original pactuada entre as partes, a legisla¢do prevé
que o equilibrio devera ser restaurado por meio das compensagdes necessarias (Lei n°
8.666/93, art. 58,1 e § 2°).

61. Nesse sentido, resume de forma de lapidar o Professor Diogo Freitas do Amaral, “a
Administracdo pode mudar o contrato, mas ndo mudar de contrato” (Curso de Direito
Administrativo, Vol. II, p. 620).

62. Portanto, considerando que o eventual resultado da implementagdo da proposta de
repactuagdo da CSC € a pactuacdo de condigdes contratuais inteiramente novas — com
significativa ampliacdo de valor de tarifa e de prazo de concessdo, combinada com a reducao de
obras — resta claro que se pretende contornar a necessidade de realizagdo de um novo certame, o
qual baseado em estudos idoneos, poderia, de forma transparente e isonémica, buscar a oferta
que pudesse proporcionar a melhor vantajosidade a Administracio e aos usudrios. Como
detalhado posteriormente, o chamado “processo concorrencial de oferta mercado” da
repactuagdo nao se confunde com um processo licitatorio, obrigatorio para a concessdo de
servigos publicos.

63. De fato, a repactuacdo que se pretende celebrar se configura, na pratica, uma dispensa
de licitacdo, o que é vedado para a concessdo de servigos publicos, uma vez que a proposta de
solucdo resultara em um contrato inteiramente novo sem a realizacdo de um processo licitatorio.
Tanto ¢ que, como detalhado a seguir, a comparagdo que fundamenta as andlises de
vantajosidade € entre a proposta apresentada e uma possivel licitagdo. Tendo em vista que a
proposta traz condi¢gdes completamente novas e desvinculadas do contrato original, verifica-se
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na pratica, a comparacdo entre as opgdes de se firmar um novo contrato com a atual
concessionaria ou de se realizar uma licitacdo. Trata-se, assim, da justificativa para promover
uma dispensa de licitacao.

I1.2. Manutencdo do equilibrio contratual

64. Reitera-se que o equilibrio econdomico-financeiro pactuado quando da realizacdo do
certame ¢ inviolavel, sendo ele a métrica pela qual os pardmetros chaves do contrato de
concessdo — como tarifa, investimentos, prazo e taxa de retorno — se relacionam ao longo da
execucdo contratual. A premissa da manuten¢do do equilibrio pode ser traduzida pela equacdo
econOmico-financeira que rege o contrato, indicando a relagdo entre as mencionadas varidveis.
Assim, a inser¢do de uma nova obra (mantendo-se todo o resto inalterado), uma duplicagdo, por
exemplo, ha que ser ressarcida por um aumento de prazo ou tarifa, de forma que a arrecadacao
total da concessionaria seja majorada no montante suficiente para compensar o novo
investimento.

65. Por outro lado, a diminuicdo da extensdo prevista para duplicagdo, substituindo-as
mormente por obras de menor complexidade e custo, como visto no caso concreto, deveria
resultar no proporcional decréscimo da tarifa (ou prazo), pois haveria um menor montante a ser
amortizado no Plano de Negdcios. De forma diversa, a proposta viola o equilibrio econdomico-
financeiro do contrato, ao prever uma maior tarifa de pedigio e um maior prazo de
concessao para a realizacio de menos investimentos.

66. De fato, ndo apenas o equilibrio econdmico-financeiro do contrato ha que ser
respeitado, mas também as regras pelas quais ele deve ser restabelecido, no caso da ocorréncia
de eventos que impactem no balanceamento da avenca. Nos termos do art. 9°, § 4°, deve ser
realizado o restabelecimento imediato do reequilibrio contratual: “em havendo alteracdo
unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio economico-financeiro, o poder
concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteracao”.

67. A reprogramagdo de investimentos, pelos ditames legais, deveria levar ao concomitante
ajuste do valor da tarifa para manter o equilibrio, sendo que o descumprimento desse preceito
(contido na lei) poderia ocorrer apenas por outra autorizagdo de status legal. Nesse sentido,
rememora-se que em 18/9/2017, foi elaborada a Medida Provisoria 800, que estabeleceu “as
diretrizes para a reprogramacdo de investimentos em concessdes rodoviarias federais”,
permitindo que o redutor tarifario decorrente da reprogramagdo de investimentos incidisse
somente ap6s encerrado o novo cronograma de investimentos acordado. A referida medida
proviséria ndo foi aprovada pelo Poder Legislativo, de modo que ndo se converteu em lei, o que
constituiu impeditivo para que a ANTT viesse a seguir essa sistematica.

68. Assim, se a mera mudanga na sistematica de obtencdo do reequilibrio é matéria que
demanda ser tratada em ambito legislativo — sendo essa uma alteracdo contratual de monta
relativamente pequena quando comparada ao que se planeja no caso concreto — pode-se concluir
que o foro para eventual discursdo da proposta apresentada — desconstituicdo integral do
equilibrio economico-financeiro original e das demais regras contratuais — deveria ser o Poder
Legislativo, de modo que ndo caberia se debater alteracdes de tal monta no ambito
administrativo. Nesse sentido, transcreve-se excerto do voto complementar do Acordao
1.593/2023-TCU-Plenario:

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 Proviséria n.° 800, de 18/9/2017”, que néo foi convertida em lei em razéo
da caducidade. Essa situag@o, no entendimento da nobre procuradora-geral indica que:

5.(...) o Poder Legislativo da época néo era favoravel a renegociac¢do — diferentemente
do que ocorreu em relagdo a relicitagdo —, resta claro que uma repactuagio profunda
de um contrato de concessio demanda o estabelecimento de balizas legais que
indiquem: i) as condi¢cdes para a reprogramacgdo dos investimentos originalmente
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26.

assumidos; i) os parametros técnicos e limites que deverdo ser observados — a exemplo
do nivel de servigo; iii) os critérios para a manuten¢do do equilibrio econdémico-
financeiro do contrato; iv) os prazos envolvidos; v) o tratamento a ser dado as san¢des
existentes; vi) as providéncias a serem tomadas em caso de novo descumprimento; além
de outras disposi¢des necessarias.

A nobre procuradora-geral enfatiza, também, que:

12. (...) a negociagdo sob consulta visa a celebragdo de um novo contrato de concessdo
justamente com a empresa que ndo apresentou um desempenho satisfatério prévio —
concessdo a caminho da extingdo por caducidade —, ¢ 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 licitagdo de um ativo ja qualificado para essa finalidade
a luz do arcabougo legal vigente, em especial da Lei n.° 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 obrigagdes
assumidas originalmente ndo parece ser medida razoavel nem passivel de regramento
por parte do Tribunal.

15. Nio 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 atribuicdes das agéncias reguladoras de geri-los e promover os ajustes pertinentes,
mas de celebrar avencas 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 assungdo dos
trechos, mas pouco mais de 10% do total das ampliagdes — correspondentes a0 minimo
necessario para o inicio da cobranga de pedagio -, foram entregues pela maioria das
empresas, salvo, possivelmente, a concessdao da BR-050/GO/MG.

17. Quase dez anos depois, reprogramar as duplica¢des pelo prazo restante — como se
buscou, sem sucesso, pela via legislativa — ou até mesmo suprimir grande parte ou a
quase totalidade dessas obrigagdes — o0 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. Ha 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/R]J), pode-se mencionar 0 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 ado¢do de solucdo alternativa a relicitacdo - a
exemplo do caso da BR-163/MT, em que houve a assuncdo do ativo por empresa de
natureza publica. Em Voto recente, no TC 023.217/2015-4, o proprio Ministro Vital do
Régo externou suas preocupagdes de que tal solucdo fosse inadvertidamente ampliada:

().

()

48.

No setor rodoviario, o resultado obtido nos leildes foi a menor tarifa basica de

by

pedagio em razio do desagio ofertado a época. Essa tarifa compde a equacio do
equilibrio economico-financeiro do contrato de concessao vigente, de maneira que esse

equilibrio deve ser mantido ao longo da duracio do contrato. (...)

50.

Assim sendo, uma eventual repactuagcdo das condi¢des contratuais ndo pode servir de

azo para descaracterizar o contrato de concessdo oriundo de certame competitivo. (...)

55.

do

Os contratos de concessdo vigentes possuem cldusulas especificas sobre recomposigdo
equilibrio econémico-financeiro, de maneira que sempre que forem atendidas as
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condi¢des do contrato e mantida a alocacdo de riscos nele estabelecida, considera-se
mantido seu equilibrio econdmico-financeiro.

56. Nesse escopo, a repactuacio das condicoes de contratos de concessio vigentes nio
pode servir para rasgar o atual contrato oriundo de processo licitatorio competitivo
para substitui-lo por um novo contrato sem licitacio.

(destaque acrescido)

69. Poder-se-ia argumentar que a negociacdo e a desconsideragdo das regras contratuais se
fizeram necessarias exatamente porque as regras do contrato ndo foram suficientes para manté-
lo exequivel.

70. Se trata de uma afirmacdo genérica e que ndo atinge a metodologia de manutengdo do
equilibrio econdmico-financeiro. As questdes apresentadas como causa de inexecugdo ¢ de
inexequibilidade contratual tratam do acumulo de eventos de riscos alocados a concessionaria.
Nao se trata, portanto, de como compensar tais efeitos (metodologia de reequilibrio), mas sim
de se e de quanto desses efeitos devem ou podem ser compensados.

I1.3. Extensdo do prazo contratual

71. Na repactuacdo em pauta ¢ proposto o aumento do prazo de dura¢ao do contrato em 10
anos, somados aos 30 anos originalmente pactuados. Nos termos da minuta do termo de
compromisso (Minuta do Termo de Autocomposi¢do, peca 63, p. 8):

4.21. Atendendo a modicidade tarifaria, a necessidade de amortiza¢do de investimento e
financiabilidade do projeto, para manutencdo de novo equilibrio do contrato, as partes
consentem que o prazo remanescente do contrato de concessdo serd de 29 (vinte e nove)
anos a partir da vigéncia do termo aditivo de modernizagdo definitivo.

72. Nos termos do que se encontra disciplinado na legislagdo e nos normativos regulatorios
aplicaveis — inclusive como discorrido na recente analise da desestatizacdo da Rota dos Cristais
(BR-040/GO/MG), ocorrida no ambito do TC 032.395/2023-0 (resultando no Acoérdao-TCU-
Plenario 726/2024, Relator: Ministro Aroldo Cedraz) — existem quatros institutos eventualmente
aplicaveis que teriam por resultado a dilatagdo do prazo de vigéncia de uma concessdo
rodoviaria, quais sejam:

kk) “prorrogagdo contratual” (Lei 13.448/2017, art. 4°, inciso I);

1) “prorrogagdo antecipada” (Lei 13.448/2017, art. 4°, inciso I1);

mm) “extensdo contratual” (art. 32 da Lei 13.448/2017);

nn) “alteracdo do prazo da concessao” (art. 9°, § 4°, da Lei 8.987/1995, c/c a Resolugao-ANTT
6.032/2023, RCR-3).

73. A proposta de dilatagdo do prazo contida na repactuagdo almejada ndo encontra
fundamento legal ou normativo em qualquer das modalidades de modificagdo da vigéncia
contratual:

00) a “prorrogacao contratual” somente pode ser realizada em razdo do término da vigéncia do
ajuste, o que ndo € o caso concreto, pois o contrato original ainda se encontra com cerca de 20
anos de vigéncia remanescente;

pp) a “prorrogacdo antecipada” pode produzir efeitos antes do término da vigéncia do ajuste;
entretanto, ¢ necessario o atendimento de requisitos especificos, relativos ao nivel de execucdo
contratual e ao periodo ja decorrido do contrato. A MSVia ndo atende tais exigéncias;

qq) a “extens@o contratual” aplica-se apenas nos casos em que houver estudo ou licitagdo em
andamento para substituicdo de contrato em vigor e ndo haja tempo habil para que o vencedor
do certame assuma o objeto do contrato;

rr) a “alteracdo do prazo da concessdo” ¢ um mecanismo de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. No caso concreto, o incremento de prazo ndo ocorre com
vista a promover o reequilibrio do contrato, uma vez que alteragdes propostas ndo objetivam
compensar algum fato causador de desequilibrio que tenha sido detectado, mas sim desconstituir
o equilibrio atualmente existente em prol de uma configuracdo inteiramente nova.
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74. Portanto, também em relagdo a ampliacdo do prazo de vigéncia contratual, ndo se
identifica a existéncia de respaldo legal.

75. Ademais, registra-se que o aumento do prazo de vigéncia da concessdo ndo encontra
respaldo no acorddo que estabeleceu as balizas para a desisténcia do processo de relicitagdo,
pois o termo aditivo que viesse a disciplinar o tema deveria ter sua vigéncia restrita ao prazo
remanescente do contrato de concessdo em vigor (item 9.2.4.4, Acordao 1.593/2023-Plenério,
Relator: Ministro Vital do Régo).

76. De todo exposto, pode-se concluir pela auséncia de fundamentagdo juridica para a
reformulacdo contratual tal qual proposta de solugdo consensual, pois a repactuacdo pretendida
implica na integral violagdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, resultando em uma
tarifa de pedagio fixada sem qualquer relagdo com o lance vencedor da licitagdo, em afronta aos
arts. 9°, 10 e 14 da Lei 8.987/1995. Em verdade, o eventual aditivo de repactuacdo, na pratica,
originard um contrato inteiramente novo, de modo a se assemelhar a uma contratacéo direta da
atual concessionaria para executar contrato diverso daquele objeto do certame original, violando
os dispositivos legais e constitucionais que exigem a realizagdo de licitagdo para a concessdo de
servigos publicos.

III. Tentativa de construcio de solucao alternativa

77. Com o intuito de contribuir com a constru¢do de uma solu¢do alinhada com as
disposi¢cdes legais abordadas no item anterior, a equipe da Unidade Técnica do TCU
(AudRodoviaAviagdo) trabalhou em construir um caminho que, partindo do contrato de
concessdo, enfrentasse os problemas apresentados pelas partes e promovesse as alteracdes
contratuais necessarias para remedid-los. Entende-se que uma solugdo nesse caminho se
caracterizaria realmente em alteragdo contratual, e ndo na assinatura de um contrato
completamente novo, além de atender as exigéncias de proporcionalidade e de vinculagdo a
proposta vencedora.

78. A quantificagdo dos impactos causados pelos problemas que alegadamente teriam
afetado o contrato foi o ponto inicial de tal proposta e é a seguir detalhada.

79. Entretanto, a despeito das tentativas realizadas no sentido de se desenhar uma nova
configuracdo para distribuicdo de riscos — mitigando-os de forma similar aos contratos
modernos, mas ao mesmo tempo mantendo-se aderéncia ao lance apresentado quando da
licitagdo — as partes optaram por concentrar as discussdes apenas na proposta originalmente
trazida a CSC.

III.1. Impacto das causas alegadas

80. O Relatorio do Grupo de Trabalho instituido pela Portaria-MT 373/2023 referente a
concessionaria MSVia (pega 4) discorre sobre motivos elencados pela concessionaria para a
inexecucgdo dos investimentos. Sao mencionadas especificamente dificuldades de obtencdo de
licengas e de financiamento (pega 4, p. 2).

81. Ao longo do texto também sdo mencionadas causas de inviabilidade do contrato que
demandam as alteragdes trazidas na proposta. A proposta de solugdo visaria a retomar a
viabilidade do contrato.

5.45. As alteracbes aqui trazidas, segundo avaliagdes do Grupo, permitiriam retomar a
viabilidade do contrato de concessao ¢, consequentemente, a execucdo de obras de forma
imediata. Contudo, sdo itens que o contrato de concessdo atual - item 19 - prevé como
integral e exclusiva responsabilidade das Concessionarias.

82. O Anexo D do Relatorio de Solicitagdo de Solugdo Consensual discorre a respeito
dessas causas.

83. A seguir se apresenta uma estimativa do impacto de cada uma delas sobre o contrato a
fim de compreender como afetaram sua viabilidade.
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84. As analises e conclusdes que se seguem partem da premissa de que antes da ocorréncia
de tais causas o contrato era originalmente vidvel. Assim, se seus impactos forem mitigados
ou anulados, o contrato retoma a condicio de viabilidade.

85. Partindo da mesma premissa, se a anulagdo ou mitigagdo dos impactos das causas
inviabilizantes ndo for suficiente para a obtencdo de um contrato viavel, significaria que o
contrato ja era inviavel desde o inicio.

86. Em tese, € o que o relatorio do GT aponta ao listar as causas e mencionar alteragdes que
se propdem a fazer-lhes frente, concluindo que “as alteragdes aqui trazidas, segundo avaliagdes
do Grupo, permitiriam retomar a viabilidade do contrato de concessdo”. A diferenca aqui ¢ que
sera feita a quantificagdo das alteragdOes necessarias ao restabelecimento da viabilidade
contratual, o que ndo estd indicado na proposta do GT nem na da CSC.

III.1.1. Alteracdo do cendrio macroecon0mico nacional

87. A alteragdo no cenaria macroecondomico ¢ apresentado como causador de frustragdo do
crescimento econdmico, com impacto na reducdo do trafego frente ao previsto que, por sua vez,
impactou na receita esperada. A pandemia de COVID-19 teria agravado esse impacto.

88. A avaliagdo especifica dos itens de trafego, custo e financiamento, portanto, ja abarcam
esse item.

II1.1.2. Alteracdo das condicdes de financiamento

89. Teria havido duas alteragdes nas condigdes de financiamento que teriam afetado o
contrato. A primeira foi a redu¢do do percentual financiavel, que teria passado de 70% para
40%. A segunda, o aumento da TJLP do patamar de 5% a.a. para 7,5% a.a. o que, para um
financiamento de R$ 3 bilhdes, representaria um acréscimo de R$ 75 milhdes por ano.

90. Nao serd tratado aqui sobre como essa alteracdo de condigdes de financiamento teriam
contribuido para a inexecucdo contratual. O foco aqui € a quantificagdo do impacto para estimar
0 que seria uma solugdo proporcional ao problema. Além disso, a inten¢do aqui ndo ¢ corroborar
ou afastar as informagdes alegadas, mas identificar informag¢oes fundamentadas que permitam a
estimativa dos impactos para a demonstragao da proporcionalidade ou ndo da solugdo.

91. No que diz respeito ao percentual financiavel, ndo ha como confirmar a alegada reducao
nos limites financiaveis. O valor total contratado pela concessionaria junto a0 BNDES e CAIXA
foi de R$ 2,967 bilhdes (peca 80, extraida de

https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/consulta-operacoes-bndes), o que
corresponde a cerca de 57% dos R$ 5,205 bi de CAPEX previstos nos estudos do edital.
Aparentemente, portanto, a limitagcdo nao atingiu, ao menos integralmente, os financiamentos da

Concessionaria.
92. Adicionalmente, a politica atual do BNDES permite o financiamento de até¢ 80% do
valor total do projeto, limitado a 100% dos itens financiaveis

(https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/produto/bndes-finem-
infraestrutura-logistica, acesso em 18/6/2024). Assim, ao menos em tese, a referida limitacao
nao atingiria os financiamentos futuros.

93. Assim, para fins de avaliagdo do impacto da redugdo da margem financiavel,
considerar-se-a que o financiamento estaria limitado a cerca de 55% dos investimentos.

94. No que diz respeito ao aumento da TJLP, os valores de 5,0% a.a. e 7,5% a.a. sdo
extremos entre a taxa da época do leildo (5,1166% a.a. em dez/2013) e a maior taxa historica
experimentada desde entdo (7,7633% a.a. em dez/2017). Na verdade, a TILP variou desde
dez/2013 abaixo dos 7,7633% e chegando a até 4,7063% (pega 81).

9s5. Quem contratou um financiamento em dez/2013 experimentou uma TJLP média de
6,3152% entre a data da contratagio e jun/2024. No caso da MSVia, que contratou
financiamentos em set/2014, mar/2016 e ago/2016, a taxa média experimentada foi de 6,5242%.
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96. Assim, para fins de estimativa do impacto da alteragcdo das condi¢des de financiamento,
sera considerado um aumento da TJLP de 5,0% a.a. para 6,52% a.a., mantendo-se a taxa fixa em
2%.

97. Também sera levado em conta que a retomada da normal execugdo contratual

demandard novo financiamento para os investimentos que serdo realizados. E que esses
financiamentos serdo obtidos nas condig¢des atuais.

98. Por essa razdo, a estimativa também levara em conta as condigdes atualmente
praticadas, tomando como referéncia os valores adotados pela a ANTT para o calculo do
WACC regulatorio.

99. Para calculo da estimativa, foi tomada como base a planilha dos estudos realizados pelo
Poder Concedente que conduziram a definicdo da tarifa-teto do leildo. Ela foi obtida do sitio
eletronico da ANTT (https://www.gov.br/antt/pt-br/assuntos/rodovias/concessionarias/lista-de-
concessoes/ms-via/documentos-de-gestao/processo-de-licitacao, acesso em 27/5/2024). Na aba
“PainelControle”, as células respectivas (R22 para o percentual financiavel, I52 e 153 para as
taxas de juros) serdo alteradas para refletirem as condigdes descritas acima. A tarifa unitaria sera
ajustada (célula 142) para que se obtenha a TIR do acionista de 17,38%, que foi o percentual
alcangado nas condi¢Ges originais da planilha (pega 77).

100. Como ndo ha uma condigdo que reflita especificamente o contrato — parte do
financiamento foi obtido nas condi¢des do inicio do contrato, mas parte serd obtida nas
condigOes atuais; possivelmente houve restricdo de concessdo de crédito no passado, mas as
regras atuais do banco indicam ndo haver mais tal restrigdo — serdo montados cenarios que
combinam esses pardmetros. Mesmo porque o importante ndo ¢ avaliar exatamente o que
aconteceu com o contrato especifico, mas sim o contexto do mercado em que o contrato esta
inserido. A ordem de grandeza do impacto, entdo, estard entre os limites de alguns desses
cenarios.

Quadro 3 — Condigoes de contorno do financiamento e tarifas para manter a TIR do

acionista
. Taxa de juros (a.a.)

(1)

7o financidvel o 0 0% | 6.52% + 2.0% | 5.33% + 4,94%
40% 0,1243/km 0,1279/km 0,1317/km
55% 0,1084/km 0,1127/km 0,1180/km
70% 0,0927/km 0,0982/km 0,1046/km

Quadro 4 — Variagdo da tarifa em relagdo aos RS 0,0927 do estudo do leildo

% financiavel

Taxa de juros (a.a.)

5,0% +2,0% | 6,52% +2,0% | 5,33% +4,94%
40% +34,09% +37,97% +42,07%
55% +16,94% +21,57% +27,29%
70% + 0,00% +5,93% + 12,84%

101.

Como ja discorrido, o cenario de financiamento limitado a 40%

do valor total ¢

improvavel. Primeiro porque o financiamento ji obtido ultrapassa esse percentual. Segundo
porque as regras atuais do BNDES ndo apontam para essa limitagdo no caso de novos
financiamentos.

102. O cenario mais provavel em relagdo ao percentual financiavel, portanto, se encontra
entre as situacdes das duas ultimas linhas — 55% a 70%.

103.  No que diz respeito a taxa de juros, as condigdes atuais — ultima coluna — € a mais
provavel. Isso porque o valor ja contratado pela TILP e ainda ndo disponibilizado, cerca de
R$ 1,7 bilhdo, ndo ¢é suficiente para fazer frente aos quase R$ 9 bilhdes de reais de CAPEX
remanescentes, de modo que, de todo o montante a ser financiado, a maior parte o seria nas
condi¢des atuais.
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104.  Portanto, para compensar integralmente a alteragdo das condi¢des de financiamento
seria necessario um aumento da tarifa da ordem de, no maximo, 27%.

105. Importante observar que o aumento de custo de capital (conceito que incorpora
percentual financiavel e taxa de juros), inclusive os resultantes de aumentos das taxas de juros,
foi risco integralmente alocado ao concessionario na clausula 21.1.13 e, logicamente, foi
considerado na sua proposta. Portanto, compensa-lo integralmente pela alteracdo dessas
condi¢Oes seria transferir a posteriori o risco integralmente ao poder concedente, o que além
de inverter a ldogica original de alocagdo de riscos, também contraria a logica de
compartilhamento de risco dos contratos mais atuais. Na verdade, o préprio novo contrato
decorrente da CSC continua prevendo a alocagdo do risco de aumento de custo de capital
integralmente a concessionaria (pega 61, p. 78, clausula 22.3.1.(iii)).

106. A intengdo aqui ndo ¢ discorrer sobre o mérito dos fatores alegados, mas estimar seu
impacto a fim de avaliar a proporcionalidade da solu¢do consensual frente ao problema que
justificou sua discuss@o. As observacdes do paragrafo anterior, portanto, nao sdo no sentido de
avaliar se a alteracdo das condi¢des de financiamento justificaria ou ndo ser considerada. Mas
indica que um eventual impacto capaz de causar a inviabilidade da execugdo contratual nao
seria qualquer alteragdo das condigdes.

107.  Assim, eventual compensagdo que retornasse o contrato a condicdo de viavel, deveria
mitigar, e ndo anular as variagdes de custo de capital em relacdo aquelas existentes no exato dia
do leildo. Do Quadro 4, verifica-se que a alteragdo que mais impactou e que € menos previsivel
¢ o percentual financidvel. A variagdo no tempo da taxa de juros era e segue sendo normal.
Assim, como percentual capaz de mitigar o impacto da alteracdo das condi¢des de
financiamento, serd considerado o percentual de 16,94%

II1.1.3. Atraso e fragmentacdo do licenciamento ambiental

108.  Conforme discorrido no relatério da Comissao de Solugdo Consensual, a fragmentacgio
na concessao das licengas teria sido causada pela influéncia de areas definidas como de terras
indigenas, comunidades quilombolas, com ocorréncias de sitios arqueologicos, areas de
protecdo ambiental, areas especiais e de restricio ambiental.

109.  Isso teria causado impactos tanto na possibilidade de cumprimento do cronograma
contratual quanto de aumento de custos de execugdo dessas obras.

110.  No que diz respeito ao impacto nos custos dos investimentos, aspecto que interessa na
avaliagdo da proporcionalidade da solugdo frente aos problemas, convém avaliar a relevancia
desse valor.

111. O total de duplicagdes previstas era de 806,3 km com custo estimado nos estudos do
leildo de R$ 2,054 bilhes (mai/2012). Foram executados cerca de 150 km (18,5% do total de
duplicagdes). Essa extensdo de duplicacdes, a precos dos estudos, corresponde a um valor da
ordem de R$ 380 milhdes. Esse valor, por sua vez, corresponde a cerca de 7,3% do total de
CAPEX e a 4,7% do total de despesas previstas nos estudos da licitagao.

112.  Examinando-se as extensdes duplicadas na rodovia (peca 78), ¢ possivel identificar
trechos pequenos, de 2, 3 ou 4 km, o que corrobora com a ideia de que as duplicagcdes foram
realizadas em pequenos trechos parcelados.

113.  Por outro lado, verifica-se também trechos com extensdo de 11, 13, 14, 18 e até 28 km,
o que indica que varios segmentos foram executados em extensdo condizente com o trabalho de
uma frente de servigo e, por isso, pouco ou nada influenciado pela fragmentagdo do
licenciamento ambiental. Cerca de 50% dos segmentos duplicados sdo de trechos continuos de
mais de 11 km, ndo afetados com a liberacdo parcial de frentes de servigo. Veja que a propria
proposta e 0s novos projetos preveem a execu¢do de duplicagdes da ordem de 20 a 30 km por
ano e em trechos descontinuos.

114.  Portanto, se estd falando em torno de 2,8% dos custos totais do projeto que foram em
alguma medida afetados. Ainda que a duplicagdo em pequenas extensoes significasse dobrar o
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custo das obras — 0 que seria um cenario extremo e improvavel — esse impacto ndo alteraria a
ordem de grandeza do impacto total das causas alegadas para justificar a necessidade de revisao
contratual.

115.  Por essa razdo, nao sera contabilizado nenhum percentual oriundo dessa causa.

II1.1.4. Aumento extraordinario de precos

5.34.E notério o aumento nos custos dos insumos utilizados nas obras do sistema
rodoviario, com destaque para o Cimento asfaltico de Petréleo — CAP, que apresentou
comportamento atipico nos ultimos anos.

5.35. Neste sentido, considerando que o presente acordo visa repactuar um novo
cronograma factivel de obras entre a concessionaria e a ANTT, consideramos razoavel
que se discuta a possibilidade de revisitar os custos do CAPEX considerados
originalmente no contrato, visando atualizar os valores das obras, com destaque para os
insumos que apresentaram comportamento de majoracdo em carater extraordinario nos
ultimos anos, com o objetivo de permitir sua execugao.

5.36. Ora, caso sejam mantidos os investimentos originais, considerando a relicitacio
em curso, voltariamos a condi¢ao atual sobre a inviabilidade de execucdo das obras
necessarias, atestada pela ANTT quando da aprovacao da relicitacao.

(pega 4, p. 5, destaques acrescidos)

116. O aumento de custos de insumos € invocado como fato notdério, mencionando-se o
exemplo extremo do CAP. Nao ha, no entanto, uma avaliacdo das alteracdes de custos como um
todo e a comparacdo com o indice de reajuste contratual, que é o IPCA.

117. A invocacdo da alteracdo de custo de um item ndo ¢ suficiente para caracterizar um
desbalanceamento do contrato, muito menos para quantificar tal desbalanceamento, sendo
necessaria uma avaliagdo global das varia¢des dos varios insumos. Trata-se de um argumento
tipicamente falacioso, conhecido como Dicto Simpliciter, em que um exemplo extremo e
pontual é invocado como se representasse o todo, quando néo o representa.

118.  De fato, a Figura 1 abaixo demonstra que a variagdo do custo do CAP de modo nenhum
reflete a variagdo dos custos globais dos investimentos previstos na concessdo. Enquanto o
indice contratual (IPCA) variou 1,955 entre maio de 2012 e janeiro de 2024, o CAP variou 3,15
(com pico de 4,46 em 2022) e os demais indices comparados variaram em torno de 2,1 a 2,4.

Figura 1 — Evolugdo dos indices de corregdo

Evolucdo dos indices de correcgao
base: maio/2012
valores anuais em janeiro

TERRAPLANAGEM
—— PAVIMENTACAD CONS OVIA CIMENTQ ASFALTICO (CAP 7 A 20)

SINALIZACAO VERTICAL INCC-DI IPEA

Fonte: produgdo propria
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119.  Assim sendo, para se caracterizar e quantificar o impacto das variagdes de custos sobre
a viabilidade do contrato, formou-se uma cesta de indices em que seus pesos sao proporcionais
aos custos dos respectivos servicos previstos no EVTEA do Lote 6 que fundamentou o Edital de
Concessao 005/2013 (pega 79).

Quadro 5 — Indice de reajuste ponderado

indice Peso Variacao entreel;:ﬁggg
IPCA 57,18% 1,7682
CIMENTO ASFALTICO (CAP 7 A 20) 9,86% 4,4644
PAVIMENTACAO 9,22% 1,9749
TERRAPLANAGEM 7,56% 1,9592
CONSERVACAO RODOVIARIA 4,17% 1,6231
OBRAS DE ARTES ESPECIAIS 4,01% 1,9639
SINALIZACAO HORIZONTAL 2,15% 1,7334
DRENAGEM 1,89% 1,7699
EMULSOES (RR1C E RR2C) 1,63% 3,7458
CONSULTORIA (Supervisdo e Projetos) 1,56% 1,4324
INCC-DI IPEA 0,69% 1,9034
SINALIZACAO VERTICAL 0,07% 2,0084

indice Ponderado (IP) 2,0967

Fonte: produgdo propria

120.  Desse modo, a variagdo média dos custos da concessionaria (IP), considerando a
distribuicdo de obrigagdes original, foi de 2,0967 enquanto o indice de corre¢do contratual, o
IPCA, foi de 1,7682. Portanto um acréscimo de 18,58% na tarifa (IP/IPCA — 1 =2,0967/1,7682
— 1 = 0,1858) seria capaz de compensar na totalidade os aumentos de custos superiores ao
IPCA.

121.  Na verdade, a Figura 1 demonstra que o ano de 2022 foi o de maior descolamento dos
indices em relagdo ao IPCA, de modo que, a precos de 2024 o acréscimo necessario seria
inferior a esse percentual. De todo modo, considerando que a data-base da tarifa estd sendo
calculada em 2022, sera adotado esse mesmo ano, ciente de que, quando a nova tarifa vier a ser
cobrada, corrigida pelo IPCA a partir de 2022, haverd um ganho extra em func¢do da reducao
desse desalinhamento, o que torna o valor de 18,58% mais conservador.

122.  Veja que o reajuste do preco médio da duplicagdo do EVTE que fundamentou o leildo
original pelo Indice Ponderado resulta em valor bastante proximo do pre¢o médio adotado na
proposta da CSC, o que indica que o IP, ao contrario do CAP, ¢ adequado para calcular o
impacto do aumento de custos dos investimentos do contrato. Indica, também, que a
reprecificagdo dos investimentos j4 previstos, apontada como a tnica solugdo para o aumento de
precos, ¢ desnecessaria.

Quadro 6 — Pregos médios da duplicagdo

Contrato Contrato + IPCA Contrato + IP Proposta CSC
(mai/2012) (jan/2022) (jan/2022) (jan/2022)
R$ 2.547.520,53 /km R$ 4.504.423,38/km R$ 5.341.506,17/km R$ 5.358.419,53/km

123.  Importante verificar na Figura 1 que o descolamento dos indices ocorreu principalmente
a partir de 2018, quando ndo houve a realiza¢do de investimentos relevantes. Os investimentos
mais significativos foram feitos no inicio do contrato, momento em que o proprio CAP
apresentava deflacio em relacdo ao IPCA e os demais indices apresentavam grande
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alinhamento. Desse modo, o descolamento dos indices afeta somente investimentos ainda a
serem realizados.

124.  Veja que o acréscimo tarifario de 18,58% anularia com sobra o impacto de aumentos
de custos superiores ao indice contratual de reajuste, o que significa alocar a posteriori todo o
risco de variagdo de custos para o Poder Concedente.

125.  Considerando, no entanto, que (i) tal risco foi originalmente alocado a concessiondria; e
(i) os novos contratos compartilham esse risco adotando-se uma ponderagdo entre IPCA e
IGP-DI com até 30% de IGP-DI; a mitigacdo desse impacto adotando-se a mesma regra de
ponderacdo prevista no novo contrato de 70% de IPCA e 30% de IGP-DI (peca 60, p. 8§7-90)
resultaria em 1,9331 (0,7 x 1,7682 + 0,3 x 2,318 = 1,9331), de modo que a mitigagdo do
impacto de aumentos de custos superiores ao indice contratual de reajuste se daria com o
aumento da tarifa em 9,33% (1,9331/1,7682 — 1 = 0,0933).

126.  Poder-se-ia argumentar que essa analise ndo quantificaria suficientemente o impacto do
aumento de pregos porque a proposta da MSVia teria considerado custos inferiores aos do MEF
e que, por isso, o aumento de pregos efetivamente experimentado pela concessionaria teria sido
superior ao aqui calculado, de modo que os aumentos tarifarios aqui indicados ndo mediriam
adequadamente o reajuste necessario para compensar tais aumentos.

127.  Por varios motivos uma avaliagdo sob esse argumento seria inadequada, mas somente
dois serdo aqui mencionados.

128.  Primeiro, porque as consideragdes de custos de execugdo por parte da concessionaria
fazem parte do seu lance. Sdo elementos que compuseram o desconto que a concessionaria
ofereceu na licitacdo. Portanto, ir além do descolamento de pregos em relagdo ao indice de
reajuste contratual seria alterar a proposta vencedora da licitacdo. Mas em momento nenhum o
grande desconto ofertado pela concessionaria foi invocado como causa de inexecucgdo, mas
apenas os fatos exogenos ocorridos durante a execugdo contratual.

129.  Na verdade, at¢ mesmo a variagdo de pregos superior ao indice contratual de corregao ja
foi levada em conta na proposta da concessionaria, uma vez que esse risco foi originalmente e
explicitamente alocado a concessiondria nas clausulas 21.1.7, 21.1.8 e 21.1.19 do contrato. Ou
seja, as compensagdes — total ou parcial — acima descritas de algum modo afetam a proposta,
mas apenas naquela medida em que, de acordo com o alegado como motivador da negociagdo,
teria sido afetada pelos fatores exodgenos.

130.  Segundo, esse argumento significaria dizer que a compensacao apenas da diferenca dos
reajustes em relacdo ao indice de correcdo do contrato ndo seria suficiente para tornar o contrato
exequivel. Seria 0 mesmo que dizer que, mesmo que todos os custos do contrato tivessem
acompanhado a variagdo do IPCA, ou seja, se ndo tivesse havido nenhum descolamento entre os
custos e o reajuste, o contrato seria inexequivel. Ora, isso somente seria verdadeiro se o contrato
fosse inexequivel desde o inicio. Mas, entdo, o aumento de custos ndo seria causa de
inexequibilidade do contrato e a negociagdo teria como objetivo de fato corrigir um lance
aventureiro.

131.  Por isso, ndo se deve admitir qualquer compensacdo que extrapole a necessaria para
compensar a diferenga entre o IPCA e o Indice Ponderando.

II1.1.5. Aumento da tolerancia nas balancas de veiculos de carga

132. A Resolucdo do Contran 489/2014 e a Lei dos Caminhoneiros, Lei 13.103/2015,
aumentaram a tolerancia de sobrecarga por eixo de 7,5% para 10%. Posteriormente, a
Lei 14.229/2021 aumentou a tolerancia para 12,5%.

133.  Isso teria causado um aumento exponencial do desgaste do pavimento, demandando
incremento dos investimentos em manutengao e reabilitacdo do pavimento.

134. A Lei dos Caminhoneiros trouxe dois impactos sobre a tarifa da concessao.
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135. O primeiro foi a isencéo para os eixos suspensos. Essa parcela foi compensada ja na 2°
Revisdo Extraordinaria, implementada em setembro de 2015. Posteriormente, ano a ano, o valor
foi sendo compensado de acordo com os valores efetivamente verificados, tanto a maior quanto
a menor em relacdo as premissas adotadas no reajuste inicial.

136. O segundo, seria o aumento dos custos de manutengdo em razdo do aumento de
desgaste causado pelo abrandamento da tolerancia de carga por eixo. Essa parcela foi
compensada na 3% Revisdo Extraordinaria, implementada ja em setembro de 2016.

137.  Entretanto, tal compensacao havia sido feito a partir de metodologia que nao refletia as
alteragdes implementadas na lei. A compensacdo implementada em 2016 foi feita considerando
um valor de R$ 421 milh&es. Posteriormente foi elaborada metodologia mais adequada, ocasido
na qual o valor a ser compensado foi revisto para R$ 65 milhdes (6* Revisdo Extraordinaria),
mas a reducdo tarifaria ndo foi implementada em razdo de decisdo judicial, e para
R$ 54 milhdes (7* Revisdo Extraordinaria), quando foi implementada, em dezembro de 2020.

138.  Ou seja, a compensacgao pelas alteracdes da Lei dos Caminhoneiros foi implementada
imediatamente e num valor quase 8 vezes superior ao necessario — o que foi corrigido somente
em dezembro de 2020.

139.  Portanto, embora o aumento de tolerancia de sobrecarga por eixo possa ter demandado
maior esforco de manutencdo e conservagdo, a concessionaria foi compensada quase
imediatamente e num valor significativamente superior ao necessario para fazer frente a tais
custos extras. Ndo ha como se invocar a Lei dos Caminhoneiros como causadora de
inviabilidade do contrato.

140.  Entretanto, a inteng@o aqui ndo € discorrer sobre o mérito das causas alegadas, mas sim
estimar seu impacto sobre a viabilidade do contrato. No caso do impacto da Lei dos
Caminhoneiros, ndo ha percentual a ser compensado, porque ele ja o foi ¢ em intensidade
bastante superior ao necessario.

II1.1.6. Pandemia do COVID-19

141. A pandemia de Covid-19 foi apontada como um fator causador da insustentabilidade do
contrato. Seriam tanto impactos diretos, de reducdo de demanda, quanto indiretos, pelo impacto
na economia do pais.

142. Quanto ao impacto direto, a metodologia de calculo do impacto da Covid sobre os
contratos, a ANTT aprovou a Resolugdo 5.954/2021 e passou a aplica-la nos casos concretos de
cada contrato. Ja foi aplicada a reequilibrada em 13 contratos. No caso dos contratos em
relicitagdo, a aplicagdo da metodologia sera feita em apuragdo de haveres e deveres, razao pela
qual ainda nio foi aplicada no caso da MSVia.

143.  De qualquer modo, o resultado da aplicagdo nos demais contratos ja pode indicar de
maneira aproximada qual seria o percentual aplicavel a MSVia.

Quadro 7 — Impacto da Covid sobre os contratos

Concessionaria Perda de Veq recomposicao | Nota Técnica

RS 41 milh&es (fev/23) | NOTA TECNICA SEI N

6.817.445 aplicados no Fator C | 821/2023/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT

Ferndo Dias

NOTA TECNICA SEI N°

4068/2022/GEGEF/SUROD/DIR
4.590.700,06 0,264315% | (oo 22O RaEE SRS

502/2023/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT

NOTA TECNICA SEI N°

3.983.242,93 0,36668% 1628/2023/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
NOTA TECNICA SEI N°
697.006 0,11631% 1542/2023/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
, e e NOTA TECNICA SEI N°
Régis Bittencourt 161.341,45 -0,00819% | 349/2023/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
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Concessionaria Perda de Veq recomposicao | Nota Técnica
NOTA TECNICA SEI N°
0
Planalto Sul 241.914,30 0,06135% | 373/2023/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
. NOTA TECNICA SEI N°
V)
Litoral Sul 3.372.665,49 0,11227% | 4039/2023/CGEFI/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
R$ 3,1 milhdes (jul/22) | NOTA TECNICA SEI N°
Rota do Oeste 518.336,58 y " g ) 2632/2023/CGEFI/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
aplicados no Fator C
Eco Pont RS 19 milhGes (abr/22) | NOTA TECNICA SEIN°
co Fonte aplicados no Fator C | 3946/2022/GEGEF/SUROD/DIR
RS 5,7 (fev/22) milhdes | NOTA TECNICA SEIN°
Eco050
aplicados no Fator C | 3134/2022/GEGEF/SUROD/DIR
NOTA TECNICA SEI N°
0
K-Infra 814.783,42 0,44575% | 5963/2022/GEGEF/SUROD/DIR
NOTA TECNICA SEI N°
EcoSul 819.588.33 6134/2023/CGEFI/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
NOTA TECNICA SEI N° 9600/2023/SUROD/DIR/ANTT
R$ 119 milhbes NOTA TECNICA SEI N°
Nova Dutra 12.019.862,11 (set/22) nos hzzveres € | 5322/2023/CGEF/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
everes
CRT R$ 59 milhdes (set/22) | NOTA TECNICA SEI N
nos haveres e deveres | 4340/2023/CGEFI/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
Ecovias do NOTA TECNICA SEI N°
0,00 0,00%
Cerrado 7276/2022/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
Fluminense 1.916.658,55
. NOTA TECNICA SEI N°
MSVia 960.005,51 2164/2023/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
NOTA TECNICA SEI N°
Concebra 2.389.464.,63 1610/2023/GEGEF/SUROD/DIR/ANTT
Transbrasiliana 630.972,22 NOTA TECNICA SEIN

4086/2022/GEGEF/SUROD/DIR

Fonte: produgdo propria a partir das Notas Técnicas disponiveis em https://www.gov.br/antt/pt-
br/assuntos/rodovias/concessionarias

144,

Verifica-se que, no geral, o impacto da Covid-19 sobre a receita tarifaria foi demasiado

pequena para ser considerada causa de inviabilidade. As concessiondrias que tiveram reajuste
por essa causa experimentaram aumentos tarifarios inferiores a 1%. Trata-se, portanto, de
impacto marginal, que ndo serd levado em conta no calculo da proporcionalidade da solucdo
consensual frente aos problemas alegados.

145.

Quanto aos impactos indireto, vislumbra-se eventuais influéncias no crescimento futuro

de trafego e nos custos de insumos e servigos. Ambos sdo abordados individualmente, de modo
que ndo ha consideracdes a serem feitas sobre tais impactos.

II1.1.7. Frustracdo da demanda passada

5.40. Outro ponto relevante é que, segundo alegagdes das Concessionarias, pode ter
impactado os contratos de concessdes que solicitaram devolugdo amigavel, foi a frustracio
de trafego, e consequentemente de receita, quando se compara o trafego projetado na
Modelagem Econdmica e Financeira - MEF original do contrato com o trafego real
acompanhado ao longo do periodo da concessio.

5.41. Contudo, importante ressaltar que, considerando a atualizagdo da politica publica,
entendemos necessario prever, no acordo, o compartilhamento de risco trafego previsto nos
contratos mais atuais, principalmente visando o compartilhamento do risco de trafego a
favor da modicidade tarifaria nos anos em que houver aumento do trafego na rodovia,
evitando ganhos excedentes as concessionarias.

146.

A frustragdo da demanda passada impacta diretamente e na mesma propor¢ao a receita

auferida, sendo um potencial causador de inviabilidade na medida em que a receita recebida da
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cobranga de pedagio pode passar a ndo ser mais suficiente para fazer frente as obrigagdes de
investimentos e operagdo previstas no contrato.

147. A receita possui dois componentes: o valor da tarifa de pedagio ¢ a quantidade (em
veiculos equivalentes) de pagantes. O valor da tarifa ¢ fixado pela proposta apresentada na
licitagdo, sendo mantida imutavel. O impacto na receita, portanto, decorre exclusivamente da
alteracdo do nimero de pagantes em relagdo ao que era inicialmente previsto.

148.  Desse modo, se for compensado, ano a ano, a diferenga de veiculos equivalentes entre o
que foi efetivamente realizado e o que foi projetado no EVTEA, estar-se-4 anulando o efeito da
frustragdo de trafego. Essa compensacdo pode ser feita via tarifa, mediante um acréscimo
tarifario proporcional a diferenga entre o trafego real e o projetado, conforme demonstrado na

Figura 2.
Figura 2 — Compensagdo da frustragdo de trafego ano a ano via tarifa
Trafego ano a ano EZOZZEZOZB e . do EVTEA
¥
EVTEA vs. REAL 0 ! eceita com trafego do
- 1 1 Rg; =TBP X E;
! ,
¥ i ! !
E2017 _— ! i | : . .
E2016 ! j : ! ! i Receita com trafego REAL
: : ! | : ! * Rp; =TBP' xR
| : ! | : | -R2023
| + 1 x
: : : ; R2022
: : ! ! PARA ZERAR IMPACTO
1 1 : 1
1 1 ] —_—
R2016_ ' ¥ * * Rp = Rg
* TBP x E; = TBP' X R;
R2017
= B = B g 5 g Q TBP' = TBP X B
] S S ] S S S S i

Fonte: produgdo propria (pega 82)

149.  Para todo o periodo em questdo, essa compensacdo pode ser feita sobre o trafego
acumulado no periodo, conforme indicado na Figura 3.

Figura 3 — Compensacdo da frustragdo de trdafego acumulada via tarifa

Receita com trafego do EVTEA
Trafego acumulado Eacum.

,,,,,,,,,,,,,,,,, ¥ Racume = TBP X Eqcum
EVTEA vs. REAL !

Racum+ Receita com trafego REAL

Racumr = TBP' x Racum
PARA ZERAR IMPACTO
Rocume = Racumr
TBP X Eycyym = TBP' X Ry yim
r_ Eacum

TBP =TBP X ———

Fonte: produgdo propria (pega 82)

150. Uma vez que a relagdo entre o trafego real acumulado (434.655.047 Veq) e o trafego
projetado no EVTEA acumulado (492.689.775 Veq) é de 88,22%, um reajuste de 13,35%
(1/88,2%-1) na tarifa seria suficiente para anular o impacto da frustracdo de trafego nos oito
primeiros anos da concessdo, o que significa alocar a posteriori todo o risco de variacao de
trafego, que foi originalmente alocado a concessiondria, para o Poder Concedente (pega 82).

151.  Considerando, no entanto, que (i) tal risco foi originalmente alocado & concessionaria; e
(i) os novos contratos compartilham esse risco adotando-se uma faixa de variacao de 10%,
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dentro da qual o risco ¢ 100% da concessionaria e fora da qual as varia¢des sdo divididas entre
as partes numa relagdo de 50%/50%; a mitigacio desse impacto adotando-se a mesma regra de
compartilhamento resultaria que a concessionaria deveria suportar a queda de trafego até
443.420.798 Veq e de mais a metade do que ultrapassasse esse valor. Nesse contexto um
aumento de 0,90% da tarifa mitigaria a frustragdo de receita nas mesmas regras de
compartilhamento adotadas nos contratos atuais.

152.  Veja que o novo contrato que € proposto pela CSC adota banda menor, de 5%, e fator
de compartilhamento maior, de 80%. Ainda assim, entende-se que a analise aqui realizada deve
adotar o padrao dos novos projetos que estdo indo a licitagdo. Primeiro porque a analise ja esta
partindo de um contrato em eu ndo ha nenhum compartilhamento de risco. Segundo porque o
“compartilhamento” considerado na analise € a posteriori, depois que o risco ja se concretizou.
Terceiro porque a definicdo da banda e o fator adotados no novo contrato ndo acompanhou as
premissas que vém sendo adotadas nos contratos atuais, mas foi mais fruto de negocia¢do do
que especificamente de avaliacao técnica.

153. Também nesse aspecto, poder-se-ia argumentar que essa analise ndo quantificaria
suficientemente o impacto do aumento de precos porque a proposta da MSVia teria considerado
um trafego significativamente superior ao do MEF e que, por isso, a queda de trafego
efetivamente experimentada pela concessionaria teria sido superior a aqui calculada, de modo
que os aumentos tarifarios aqui indicados ndo mediriam adequadamente o reajuste necessario
para compensar tal queda.

154.  Por varios motivos uma avaliagdo sob esse argumento seria inadequada, mas somente
dois serdo aqui mencionados.

2

155.  Primeiro, porque as consideracdes de trafego fazem parte do lance da concessionaria. E
elemento que compds o desconto que a concessiondria ofereceu na licitagdo. Portanto, ir além
da queda de trafego em relagdo ao indice de reajuste contratual seria alterar a proposta
vencedora da licitagdo. Mas em momento nenhum o grande desconto ofertado pela
concessionaria foi invocado como causa de inexecugdo, mas apenas os fatos exdgenos ocorridos
durante a execugao contratual.

156.  Segundo, esse argumento significaria dizer que a compensa¢ao apenas da diferenca do
trafego real em relagdo a projecdo dos estudos que fundamentaram a tarifa-teto do leildo ndo
seria suficiente para tornar o contrato exequivel. Seria 0 mesmo que dizer que, mesmo que o
trafego real tivesse sido exatamente igual ao trafego projetado, se ndo tivesse passado nenhum
veiculo a menos do que o esperado, o contrato seria inexequivel. Ora, isso somente seria
verdadeiro se o contrato fosse inexequivel desde o inicio. Mas, entdo, a frustracdo de trafego
ndo seria causa de inexequibilidade do contrato e a negociacdo teria como objetivo de fato
corrigir um lance aventureiro.

II1.1.8. Nova configuracdo da demanda futura

5.42. Por outro lado, eventuais frustagdes de trafego futuras, que possam vir a impactar
novamente os contratos, também serdo evitadas neste formato, garantindo entdo uma
reparti¢do de risco equilibrada entre poder concedente e privado.

157.  Além da frustracao do trafego passado, menciona-se a alteragdo das projegoes futuras de
trafego. Nao se trata de um fator que tenha impactado a viabilidade do contrato até o momento,
mas algo que as partes envolvidas entendem que deve ser enderecado para permitir a viabilidade
futura do contrato.

158. A diferenca entre a proje¢do original do EVTEA e a nova projecdo constante dos
estudos das novas licitagdes apontam relagdes ano a ano EVTE/nova proje¢do que vao de
91,72% (2024) a 75,37% (2045). Olhando o trafego acumulado desde o inicio da concessao, a
queda varia de 11,39% a 17,5% (pega 83).

159.  Assim, repetindo a metodologia de calculo do aumento de tarifa necessario para
compensar a frustragdo da demanda passada (item I11.1.7), uma correcdo inicial da tarifa de -
0,39% (se tiver sido feita a compensagao integral do trafego passado com a corregao de 13,35%)
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ou de 11,73% (se tiver sido feita a mitigacdo do trafego passado com a corre¢dao de 0,90%),
seguida de corre¢des anuais de uma média de 0,30% faria o efeito de coincidir a receita da nova
projecdo de trafego com a da proje¢do original do EVTEA.

Quadro 8 — Aumentos tarifarios anuais para compensar altera¢do da proje¢do futura

de trdfego
Compensagio Alteracao da projecao do trafego futuro
do trafego
Ano 2024 2025 2026 2027 2028 2043 2044 2045
passado
13.35% Anual -0,39% | -0,43% | -0,06% 0,41% 0,49% 0,33% 0,33% 0,34%
i Acumulado -0,39% | -0,82% | -0,88% | -0,47% 0,02% 5,19% 5,54% 5,90%
0.90% Anual 11,73% | -0,43% | -0,06% 0,41% 0,49% 0,33% 0,33% 0,34%
i Acumulado 11,73% | 11,25% | 11,18% | 11,64% | 12,19% | .. | 17,99% | 18,39% | 18,79%
Fonte: produgdo propria (pega 83)
160.  Trazendo os percentuais a valor presente pela TIR de 9,45%, valor adotado no novo

projeto decorrente da CSC, uma alteragdo tarifaria imediata de 1,68% (se a corregdo do trafego
passado tiver sido de 13,35%) ou de 12,76% (se a corregdo do trafego passado tiver sido de
0,90%) faria o papel de incorporar a alteragdo da projecdo de trafego futura a tarifa do contrato.

I11.1.9. Alteracdo tarifaria proporcional ao impacto das causas alegadas

161. Das andlises e calculos efetuados nos itens anteriores, pode-se calcular o impacto
conjunto dos fatores listados sobre os custos do contrato:

Quadro 9 — Aumento tarifario necessario para compensar ou mitigar os impactos dos
fatores alegados como justificadores para a proposta oriunda da CSC

Item Compf:tseagcrz(; Mitigacao
III.1.1 - Alterag¢do do cenario macroeconémico nacional - -
II1.1.2 - Alteracdo das condigoes de financiamento 27,29% 16,94%
II1.1.3 - Atraso e fragmentagao do licenciamento ambiental - -
II1.1.4 - Aumento extraordinario de pregos 18,58% 9,33%
III.1.5 - Aumento da tolerancia nas balangas de veiculos de i )
carga
II1.1.6 - Pandemia do COVID-19 - -
II1.1.7 - Frustragdo da demanda passada 13,35% 0,90%
II1.1.8 - Nova configuragdo da demanda futura 1,68% 12,76%
TOTAL 73,97% 45,46%
Fonte: produgdo propria a partir das andlises anteriores
162. O valor total foi calculado fazendo-se a sobreposi¢do dos efeitos dos itens, ou seja,
multiplicando-se todos os efeitos: [TZH8(1 + %,) —1.
163.  Importante ter em mente que os valores calculados acima seriam para o cumprimento do

contrato tal como esta desenhado atualmente, ou seja, para a duplicagao integral do trecho.

164.  As alteragdes de investimentos previstas na proposta da CSC — redugdo da extensao
duplicada, substituindo por faixas adicionais e adequagdo de acostamentos — resultaria em
reducdo da tarifa. Vale lembrar, como mostra o Quadro 2 indica que a redugdo do CAPEX foi
da ordem de 15%.

165. Também nado foi considerado alteragdo no prazo original, permanecendo o
encerramento na data original em 2045.

166. Nao foram considerados a reducdo dos custos de manuten¢do e conservacdo em razao
da redugao do trafego, o que também deve reduzir a tarifa.
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167. Também nao foi levado em conta o excedente tarifario j& recebido pela concessionaria
no periodo de relicitagdo, que deve ser compensado com redugdo da tarifa.

168. Os impactos das alteragdes contratuais destinadas a molda-lo a semelhanga dos
contratos de 5* etapa, como a inclusdo de gratuidades e descontos, implantagdo das contas
vinculadas, inclusdo e exclusdo de verbas contratuais, foram estimadas ao longo dos trabalhos
da comissdao em cerca de 5%.

169.  Enfim, com um aumento da Tarifa Basica de Pedagio em torno de 82% os impactos das
causas alegadas seriam integralmente compensados, podendo o contrato retornar ao seu estado
inicial de exequibilidade sem que a concessionaria sofra nenhum impacto dos riscos que foram
integralmente alocados a ela. Seria o aumento da tarifa atual de RS$ 7,52/100km para
R$ 13,74/100km, sem considerar os fatores redutores da tarifa (paragrafos 164, 166 ¢ 167
acima) que ainda deveriam incidir.

170.  Para mitigar os impactos das causas alegadas como causadoras de inexequibilidade, ou
seja, para limitar o impacto dos riscos assumidos originalmente pela concessionaria, 0 aumento
da TBP em torno de 52% seria suficiente. Seria o aumento da tarifa atual de R$ 7,52/100km
para R$ 11,49/100km, sem considerar os fatores redutores da tarifa (paragrafos 164, 166 ¢ 167
acima) que ainda deveriam incidir.

171.  Tudo isso mantendo-se as obrigagdes contratuais originais.

172.  Proceder a mitigacdo dos impactos ja carrega uma alta dose de permissividade, visto
que relaxa a distribuicdo de riscos no passado, de riscos ja ocorridos. A compensagdo total foi
apresentada apenas para demonstrar que a proposta extrapola em absoluto os impactos totais,
mas nao deve ser considerada como uma solugdo possivel, pois isentaria em absoluto e a
posteriori a concessionaria dos riscos que sdo integralmente atribuidas a ela pelo contrato.

173. A partir dos R$ 11,49/100km, as demais alteragdes — reducdo de 15% dos
investimentos, redug¢@o dos pardmetros de desempenho operacional com o aumento de tempos
de atendimento, redu¢do do esfor¢o de conservagdo e manutengdo — resultariam em reducoes
tarifarias.

174.  Assim, a solugcdo que ataca as causas alegadas de maneira proporcional, atendendo a
exigéncia legal de vinculagdo ao instrumento licitatorio ao preservar a proposta vencedora da
licitagdo e preservando o equilibrio contratual ao adotar as regras contratuais para exclusdo e
inclusdo de investimentos, deve resultar em uma tarifa certamente e consideravelmente inferior
a R$ 11,49/100km.

175. A proposta, no entanto, além de ndo demonstrar sua conexdao entre os problemas
contratuais enfrentados e anular a proposta da licitacdo, resulta em tarifa pelo menos 31%
superior ao apresentar tarifa de R$ 15,13/100km. “Pelo menos”, porque o percentual foi obtido
a partir do valor de R$ 11,49/100km e a tarifa proporcional ao problema é certamente inferior a
esta, conforme descrito no paragrafo acima.

176. O relatorio do GT indicou as causas que teriam levado o contrato a inviabilidade e
mencionou alteracdes que seriam realizadas em razao daquelas causas. Chega a afirmar que
“as alteragOes aqui trazidas, segundo avaliacdes do Grupo, permitiriam retomar a viabilidade do
contrato de concessdao”, dando a entender que as alteracdes propostas se destinam a fazer
frente aquelas causas. Entretanto, confrontando as ordens de grandeza das consequéncias
daquelas causas e das alteragdes propostas, verifica-se que a proposta de solugdo extrapola os
problemas identificados e descaracteriza a proposta geradora do contrato de concessao.

I11.2. Simulacdes realizadas ao longo do funcionamento da CSC

177. A necessidade de se obter uma solugdo proporcional aos problemas que foram
apresentados como causadores da situa¢do que demandou a negocia¢do sempre foi destacada
pela equipe da Unidade Técnica do TCU (AudRodoviaAviacdo), razdo pela qual no decorrer
dos trabalhos da comissdo a UT apresentou a proposta alternativa.
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178. A Concessiondria, em pelo menos duas oportunidades, apresentou suas proprias
avaliacdes no sentido de buscar demonstrar que o caminho proposto pela Unidade Técnica, de
quantificar as alteragdes tarifarias demandadas pelas causas alegadas, resultaria em tarifa ainda
maior do que a proposta na solu¢do que vinha sendo discutida na CSC.

179. A participagdo da concessiondria nesse processo seria de especial importancia, visto ser
ela a tinica conhecedora de todas as informagdes necessarias. No entanto, as avaliagdes por ela
apresentadas: partiam da visdo da empresa de garantir o retorno do investimento, ¢ ndo o
atendimento das regras contratuais; nio separaram os impactos das causas alegadas; e
embutiam a descaracterizacio da proposta ao desconsiderar a manutencdo do desconto
oferecido na licitagdo, de modo que ndo contribuiram efetivamente para o que fora proposto.

IV. Caracteristicas negativas da proposta
IV.1. Modicidade tarifaria

180. Nos termos da Minuta de Termo de Autocomposicdo (peca 63, p.4), a medicdo da
modicidade tarifaria partiria da comparagdo com o pedagio previsto nos novos estudos € com as
médias dos estudos ja levados a audiéncia publica.

2.6.e. a modicidade tarifaria, com a cobranca de valores de pedagio menores que os
previstos nos estudos em andamento ou da média dos estudos em andamento ja levados a
audiéncia publica e mecanismo de reclassificagdo tarifaria vinculada a execugdo de obras
(Portaria MT n°® 848/2023, art. 3°, VII ¢ VIII e Portaria MT n°® 327/2023, art. 2°, IV);

181.  Quanto a comparacdo com a tarifa média de outros estudos, ¢ importante esclarecer que
a tarifa de pedagio ¢ o resultado de céalculos que t€ém como pardmetros de entrada os valores de
CAPEX, OPEX, trafego, TIR e prazo.

182.  Assim, a comparacdo das tarifas quilométricas homogéneas entre as diversas concessoes
ndo permite aferir a modicidade tarifaria, pois ndo traz informacdes acerca da relagdo
custo/beneficio do empreendimento.

183.  Por exemplo, as previsdes de menores investimentos e maior prazo em determinada
concessdo tém por efeito uma diminuicdo da TKM; entretanto, esse decréscimo do valor da
tarifa ndo ¢ um indicador de que essa nova configuragdo atenderia melhor aos interesses dos
usudrios, que ¢ uma questdo cuja resposta depende de diversos outros fatores.

184. A comparagdo com a tarifa de outros projetos pode servir para avaliar por exemplo, a
possibilidade de insercdo de mais investimentos, a necessidade de reducdo de obrigagdes ou a
oportunidade de ajustes no prazo contratual para se obter uma tarifa condizente com uma faixa
pretendida e/ou socialmente aceitavel.

185.  Por sua vez, a comparacdo com as versodes preliminares dos estudos pode permitir essa
avaliacdo, desde que sejam considerados também os investimentos e prazos previstos em cada
situagdo. Nesse sentido, em comparacdo com os novos estudos ha uma vantajosidade da tarifa
da proposta. Isso porque ambas estdo alinhadas, mas a proposta da CSC prevé maior volume de
investimentos € um mesmo prazo contratual.

186. No entanto, essa conclusdo deve ser vista com parcimonia principalmente porque:

ss) depende de admitir que a solugdo proposta, que, na pratica, se assemelha a uma dispensa de
licitagdo, ¢ legalmente aceitavel;

tt) considera que as tarifas das versdes preliminares dos estudos serdo mantidas e ndo reduzidas
nas versoes definitivas e apds a analise da ANTT e do TCU;,

uu) considera que ndo havera desconto no leildo (o que nao tem sido observado nos tultimos
leildes), ja que a diferenga entre as tarifas, R$ 15,55/100km e R$ 15,13/100km ¢é de apenas
2,7%; e

vv) desconsidera o cenario de retomada da viabilidade contratual a partir do proprio contrato em
vigor, que resultaria numa tarifa inferior a R$ 11,28/100km.
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IV.2. Desnecessidade de extensdo do prazo — duplicacdo de trechos cujos gatilhos disparam
apos o encerramento original do contrato

187.  Uma questdo que foi refor¢ada pela Unidade Técnica foi a necessidade de que a solugdo
considerasse o prazo remanescente do contrato, de modo atender esse requisito que foi
explicitamente exigido no item 9.2.4.4. do Acérdao 1.593/2023-TCU-Plenério.

188.  Nesse sentido, a comissdao discutiu e simulou cendrios, sobre a proposta de um novo
MEEF, para avaliar em quanto ficaria a tarifa para acréscimos de prazo de 0, 5, 10 e 15 anos,
mantendo-se os investimentos previstos € levando em conta a necessidade de prazo suficiente
para amortiza¢do dos financiamentos. Como resultado, o acréscimo de prazo, que vinha sendo
considerado como de 15 anos, ficou de 10 anos na versao final da proposta.

189.  Entretanto, a conclusio pela necessidade de extensdo de prazo decorreu da consideragio
de duplicagdo de trechos cuja necessidade em funcao do trafego somente surgird apos o prazo
original de encerramento do contrato. Ou seja, se 0 contrato mantivesse seu prazo original, até
2044, tais duplica¢des ndo seriam necessarias.

190.  Uma vez que se partiu da premissa inicial de que o contrato seria prorrogado para além
de 2044, verificou-se que tais trechos demandariam duplicagdo durante o novo prazo contratual.
Por isso esses investimentos foram incluidos no contrato, o que aumentou o CAPEX e a
necessidade de prazo para amortizagdo do investimento e limitacdo do valor da tarifa.

191.  Se, ao contrario, a premissa tivesse sido a de manutencdo do prazo original, aquelas
duplicagdes ndo seriam necessarias no periodo do contrato, ndo havendo o aumento do CAPEX
nem a necessidade do prazo original.

192.  Assim, se a extensdo do prazo se faz necessario porque o nivel de investimento assim o
pede, mas o nivel de investimento é aquele porque o prazo foi estendido, conclui-se que a
necessidade de extensio de prazo decorre da propria extensido de prazo. Se ndo forem
contabilizados os investimentos que somente seriam necessarios apos o prazo de extensao, entdo
ndo haveria a necessidade de estender o prazo contratual para promover a modicidade tarifaria
nem a financiabilidade.

193.  Tomando-se o padrdo adotado pela ANTT em seus projetos, de incluir no contrato
somente as obras de ampliagao de capacidade necessarias até o 5° ano antes do final do contrato,
no cenario de manutencdo do prazo original somente seriam incluidas as obras cujo gatilho
fosse disparado até 2039. Além disso, seriam executadas as obras de duplicagdo necessarias a
promover a continuidade dos trechos ja duplicados de maneira fragmentada. Também o
contorno de Campo Grande foi considerado como necessariamente duplicado.

Quadro 10 — Distribui¢do das obras de duplica¢do de acordo com o ano em que o
gatilho é disparado

Ano do gatilho EXte(nij:; % km Valor total (R$) | % RS
igﬁifn?g’eccc’;ﬁg‘:g‘;ge 80,04 | 39,43% R$ 411.352.901 | 37,81%
2039-2044 87,38 | 43,04% RS 511.959.858 | 47,06%
2045-2049 1,12]  5,48% RS 56.547.463 |  520%
2050-2054 3,06 1,51% R$ 10.217.202 | 0,94%
ndo engatilha 21,42 10,55% R$ 97.788.909 8,99%
TOTAL 203,02 RS 1.087.866.333

Fonte: produgdo propria (pega 84)

194.  Verifica-se, portanto, que a extensdo do prazo contratual resultou na inclusdo de obras
de duplicacao que somam R$ 676.513.432, 62,19% do valor total a ser duplicado, além dos seus
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respectivos dispositivos de retorno e interse¢des. Em termos de extensdo, sdo 122,98 km, ou
60,57% da extensao prevista na proposta.

195. Em contraponto, poder-se-ia argumentar que os novos projetos de relicitagdo também
preveem essas duplicagdes em segmentos que somente engatilham apds 2040.

196.  Primeiramente, deve-se ter em mente que nao € cabivel uma comparagio direta entre
um contrato com prazo que se encerra em 2044, ¢ cujas alteracdes e extensdo estdo sendo
discutidas para além dos restritos limites da lei e das regras contratuais, e licitagdes realizadas
no restrito cumprimento das disposi¢des legais e cujo prazo original j& abrange o periodo em
questdo. Os contratos que resultardo da relicitacao ja na origem terdo duracao de 25 ou 30 anos
a partir de sua assinatura. Assim, o prazo original desses contratos abrangera o periodo em
questdo, até 2050-2055.

197.  Ademais, como pode ser observado no retigrafico da peca 78, excluidos os trechos de
continuidade e o contorno de Campo Grande, a maior parte dos segmentos cujos gatilhos
disparariam apods o prazo original do contrato ndo estdo incluidos nos projetos da relicitacdo
(km 323,18-331,28; km 380,5-430,2; km 452,9-454,5; km 683,76-693,26; km 831,64-844,325 —
total de 81,59 km).

IV.3. Sobre a ndo demonstracdo da vantajosidade

198. O Relatério da Comissdo (pega 62, p. 74-78) discorre brevemente sobre a vantajosidade
da solucdo apresentada. Por ser um conceito relativo, ou seja, a vantajosidade é sempre de uma
solugdo em relacdo a outra, os argumentos ali presentes tratam do que seria a vantajosidade em
relag@o ao prosseguimento da relicitacdo nos termos da lei.

199. Do ponto de vista técnico, a vantajosidade se daria por:
ww) antecipagdo em torno de 3 anos da execucdo das obras; e
xx) maior valor de CAPEX.

200.  Todavia, preliminarmente, deve-se compreender que ao se referir a “adiantamento das
obras”, no contexto da proposta de solucdo sob exame, utilizou-se por referencial os prazos
estimados caso se encerrasse o contrato atual e se procedesse uma nova contratagdo,
prosseguindo-se com o processo de relicitacdo. Em relagdo ao contrato atualmente vigente, o
que esta sendo proposto ¢ um adiamento dos investimentos, sem que isso acarrete os impactos
financeiros usuais da reprogramacao.

201.  Quando se tem em mente a relicitagdo, o “adiantamento das obras” decorre exatamente
da ndo realizagdo do leildo, obrigado pela Constituicdo e pela Lei Geral das Concessoes. A
aplicacdo desse argumento ¢ similarmente defensavel em praticamente qualquer outra
contratacdo pretendida pela Administragdo Publica. Nesse sentido, a ndo execucdo dos atos
preparatorios usuais para o procedimento de contratagdo — incluindo a elaboracdo de estudos
idoneos, a realizagdo de andlises técnicas ¢ a execugdo de procedimentos licitatorios, com
caracteristicas bem definidas pela legislagdo e jurisprudéncia — tenderia a resultar em uma
previsao de inicio mais célere da entrega dos produtos demandados pela Administragdo, em suas
diversas areas de atuacao, além de desonera-la dos complexos e morosos processos de licitacao.

202. Caso se venha a adotar tal raciocinio, seria sustentavel, até mesmo, ter por padrdo a
contratagdo direta do particular pelo Poder Publico, sem a realiza¢do de estudos ou or¢amentos
detalhados pela Administragdo, uma vez que tais verificagdes e procedimentos estariam sendo
reputados como onerosos € morosos €, portanto, contrarios ao interesse publico.

203.  Se esse argumento sustenta a dispensa de licitagdo nesse caso, em que as etapas
preparatdrias estdo bastante adiantadas, inclusive com um dos projetos ja submetidos a
audiéncia publica, mais ainda o seria em projetos ainda em estado mais preliminar.

204. Ocorre que ndo se deve confundir a maior rapidez para o inicio das intervengdes
demandadas pela rodovia, com a maior eficiéncia da contratagdo, o que ¢ particularmente
relevante para um contrato de longa duragdo, pois, na auséncia de planejamento, estudos e
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orcamentos verificados, os usudrios ficariam sujeitos a pagar por décadas montantes cuja
proporcionalidade com os servigos prestados ndo foi devidamente averiguada, dissipando-se
assim eventual vantagem obtida ao inicio do processo.

205. No caso de contratos de concessdes rodoviarias, € interessante rememorar as recentes
licitagdes da BR-116/101/RJ/SP (vencida pela CCR RioSP) ¢ da Ponte Rio-Niter6i (vencida
pela EcoPonte). Diversas alegagdes de ordem genérica foram invocadas previamente as
licitagdes para defender a prorrogagdo dos contratos com a manuteng@o das concessionarias da
época como a solucdo mais eficiente. Os resultados dos certames, no entanto, mostraram uma
realidade inversa, em que o processo licitatorio foi capaz de melhor atender ao interesse publico,
considerando-se as tarifas ofertadas em leildo e os investimentos pactuados, em confronto com o
previsto em eventual prorrogagao.

206. A eficiéncia na Administragdo envolve a busca pela melhor utilizagdo dos recursos
publicos para alcangar os resultados desejados, o que implica garantir que os processos de
contratagdo sejam realizados de forma agil, mas também de forma criteriosa e transparente.
Caso se apresse excessivamente os procedimentos, deixando-se de realizar etapas necessarias, o
resultado esperado ¢ a queda na qualidade das decisdes, pregos excessivos € 0 consequente nao
atendimento adequado das necessidades dos usuarios.

207.  Portanto, no caso concreto, além de examinar os precos associados as obras previstas
para serem “adiantadas”, ¢ necessario sopesar as outras obrigagdes, € suas respectivas
remuneragdes, que estariam embutidas no contrato repactuado, em especial aquelas ndo
associadas aos investimentos dos primeiros anos, incluindo a completa reprecificagdo dos custos
operacionais ¢ dos demais investimentos, bem como a nova curva de trafego e a prorrogacao de
prazo. Assim, ha que se avaliar se existem evidéncias de que o alegado beneficio de curto prazo
resultaria em uma solucdo eficiente para o sistema rodoviario concedido durante os proximos
vinte e nove anos de contrato.

7 4

208.  Outra questdo que transcende os beneficios de curto prazo ¢ o proprio desenho da
concessdo. Veja que o poder publico, quando desenhou os novos projetos das rodovias sul-
mato-grossenses para a relicitacdo, entendeu que uma infraestrutura eficiente seria mais bem
ofertada com a separacdo do trecho em duas partes e a inclusdo de uma nova rodovia, a BR-
267/MS. Nesse contexto de planejamento com a premissa de oferta de infraestrutura rodoviaria
adequada no longo prazo ¢ que foram planejados os projetos da Rota do Tuiuit e Rota do
Pantanal e que se encontram em estagio avangado, com possivel licitacdo para o ano que vem.

209. A proposta da CSC, ao contrario, foi realizada em curtissimo prazo ¢ observou apenas o
contrato em questdo com foco em beneficios de curto prazo.

210.  Quanto ao maior valor de CAPEX ele ndo decorre exatamente do maior volume de
obras necessarios para elevar a rodovia ao nivel de servigo desejado. Decorre, resumidamente,
de:

yy) servigcos a mais, ndo necessarios para o atingimento do nivel de servico; e

7z) custos maiores para as mesmas obras previstas, especialmente contornos, acessos e
acostamentos.

211.  Como mostrado anteriormente, as duplicagdes acrescentadas em relagdo aos EVTEA
dos projetos de Tuiuitl e Pantanal ndo seriam necessarias no periodo normal do contrato. Além
disso, nesses trechos em que os EVTEA nao incluem duplicag?o, estdo sendo previstas terceiras
faixas, que seriam suficientes para o atingimento do nivel de servigo. Ou seja, ao final ambos os
cenarios elevariam o padrao de servigo da pista para o nivel desejado.

212.  Pode-se argumentar que a duplicagdo de mais km de pista eleva a qualidade e a
seguranga da rodovia e promove mais investimentos, o que ¢ verdade. Sob esse aspecto,
portanto, a solucdo alternativa, de promover alteragdes no contrato vigente ao invés de
estruturar um novo contrato é ainda superior, pois prevé a duplicagdo total da rodovia com um
valor de CAPEX maior e a possibilidade de execu¢ao imediata dos investimentos.
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213. Do ponto de vista econdmico-financeiro, a vantajosidade decorreria de uma tarifa
inferior a dos estudos dos novos projetos.

214.  Primeiro que tal conclusdo parte da premissa que o leildo dos novos projetos ndo
resultara em nenhum desconto, o que ndo ¢ provavel se forem considerados os resultados dos
ultimos leildes.

Quadro 11 — Desconto obtido nos ultimos leiloes

Concessao i:ﬁ;odo Desconto
Ecovias do Cerrado 2019 33,00%
Via Costeira 2020 62,00%
Via Brasil 2021 8,09%
RioSP 2021 15,31% + outorga R$ 1,77 bi
Ecovias do Araguaia 2021 16,25% + outorga R$ 117 mi
EcoRioMinas 2022 3,11%
Litoral Pioneiro 2023 0,08%
Via Araucaria 2023 18,25%
BR-040/MG - BH-JF | 2024 11,21%
Média geral | 19,00%
Média 2021-2024 | 10,33%

Fonte: produgdo propria

215.  Segundo, que a diferenga ¢é pequena, de apenas 2,7% (RS 15,13/10km vs.
R$ 15,55/100km) numa comparagéo entre uma solucdo legalmente discutivel e a solucédo legal
para a qual a concessdo se encaminha.

216. O relatorio também invoca uma vantajosidade sob a perspectiva juridica e regulatoria,
pois a solugdo negociada elevaria a percepgao de institucionalidade, diminui¢ao da percepcao de
risco e sinalizagdo de um ambiente de didlogo capaz de atrair mais investidores nas proéximas
rodadas de concessao.

217.  Menciona o parecer de advogado contratado pela concessiondria, professor Gustavo
Binenbojm, que explica que o prosseguimento por uma solugdo de repactuacdo “afasta uma
percepgdo de insucesso das rodadas de concessdo rodoviarias e mostra uma sinalizagdo positiva
das institui¢des nacionais em prol da viabilidade (e viabilizagdo) de seus projetos” (peca 54).

218. De fato, a busca por uma solucdo menos litigiosa poderia ser um indicativo de
institucionalidade, mas somente se a repactuacdo acompanhar os ditames legais que permitem
esse tipo de solucao.

219.  Sendo a legalidade um pressuposto da institucionalidade, ndo ha como se falar em
fortalecimento da institucionalidade sem a observacao da legalidade. Uma solu¢do negociada
que ignora as condigdes impostas pela mesma lei que permitiu a negociagdo de uma solugdo nao
pode ser considerada como fortalecedora da institucionalidade.

220. Exatamente na mesma direcdo deve ser analisada a seguranga juridica e a percepcao de
risco. Se as regras previamente estabelecidas em contrato e na lei ndo sdo observadas, ndo ha
como se falar em reducdo de riscos e promog¢ao da seguranga juridica. Sio ambos conceitos que
tratam de previsibilidade e de cumprimento das regras. A demonstragdo de que as regras que
regem a relacdo de longo prazo podem ser negligenciadas para atingir objetivos de curto prazo
cumpre o objetivo diverso, de criagdo de um ambiente negativo para os investidores.

221. O ambiente que se cria quando se permite uma solug@o nos termos que se propoe, € o de
atrair ndo os investidores mais eficientes e capazes de produzir valor com a execu¢ao contratual
(que é o que se pretende para o cumprimento da politica puiblica voltada a promover a
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infraestrutura rodoviaria de condigdes adequadas), mas aqueles mais capazes construir valor

7

com negociagdes posteriores. Se isso ¢ verdadeiro em ambientes permissivos em revisoes
baseadas nas regras contratuais — por exemplo, com a flexibilizagdo de riscos contratuais ou
com adiamento de investimentos sem compensacdes proporcionais na tarifa —, quiga com o
indicativo de que nem mesmo as regras contratuais e legais sdo limitadores para o incremento
de seus ganhos.

222.

Entende-se por oportunismo a inexisténcia de condigdes contratuais que diminuam o espago
de renegociagdo.

Esta situacdo “abre margem para a participagdo de licitantes oportunistas, ou seja,
concorrentes que oferecem pregos irrealistas e que, uma vez ganha a licitagdo, passam a
pressionar a agéncia reguladora por reajustes de pregos ou alteracdo no cronograma de
investimentos ou das demais obrigacdes; ou ainda, que exploram falhas formais dos
editais para descumprir os compromissos assumidos (VELLOSO et al, 2012, p. 102).”

(BECK, Lisandro Cogo. Contratos de Concessdoes de Rodovias Federais: Analise dos
pedidos de Revisdes Extraordinarias com vistas ao Reequilibrio Econdmico-
Financeiro. Dissertacdo de Mestrado, Universidade de Brasilia, Distrito Federal, 2021.
Disponivel em http://icts.unb.br/jspui/handle/10482/41363, acesso em 1/7/2024)

Cria-se também um ambiente em que a infraestrutura ¢ oferecida por um valor mais

caro, em piores condi¢des e em prazo mais alongados.

A configuracdo institucional e legal de um pais determina a propensdo para renegociar
contratos de aquisicdo, especialmente contratos de infraestrutura de transporte de grande
porte. Uma vez que um contrato de aquisi¢do ¢ acordado, a relagdo entre as partes muda de
uma relagdo competitiva para um monopoélio bilateral (Williamson, 1976). Isso abre a
possibilidade de renegociar o contrato e oferece uma vantagem para empresas que S0
melhores em renegociar contratos, mas ndo necessariamente mais eficientes. Como
Saussier e Tirole (2015) afirmam, um processo competitivo tende a selecionar ndo o melhor
candidato, mas sim aquele que tem maior confianca em seu poder de renegociacao.

Mostramos que a propensio para renegociar (e a profundidade das renegociacdes) de
um pais altera os tipos de empresas que sio atraidas para o pais. Em particular,
demonstramos que paises com alta propensido para renegociar contratos tendem a
atrair empresas de engenharia e construcdo especializadas em renegociacio. Essas
empresas serio menos eficientes - no sentido de engenharia - do que aquelas atraidas
para paises com melhores instituicdes e menor propensdo para renegociar contratos. [sso
resulta em projetos mais caros em paises propensos a renegociar contratos, mesmo que
a licitaclio para os projetos seja competitiva.

Mostramos que um fator ¢ que a estrutura institucional no pais deixa muito valor em aberto
nas renegociagdes de contratos e, portanto, favorece empresas que sdo melhores lobistas,
em detrimento da habilidade de engenharia. Por outro lado, paises com boa governanga
tendem a atrair empresas cuja vantagem esta na engenharia, o que leva a custos mais baixos
de projetos como um todo. Estendemos o resultado com dois tipos de empresas para o caso
de concorréncia imperfeita e, portanto, rendas, e para o caso de um continuo de empresas.
Finalmente, endogeneizamos a formac¢do de empresas e encontramos uma relacdo negativa
entre a habilidade de engenharia do agente responsavel pela constru¢cdo do projeto e a
habilidade de lobby do agente encarregado das renegociagdes. Isso tem implica¢des
importantes para politicas: paises que tendem a renegociar uma grande fragdo do valor
de projetos de infraestrutura acabarido atraindo empresas menos eficientes,
resultando em projetos mais caros. Fornecemos evidéncias de que a redugdo da
corrupgdo na China e a diminuigdo das renegociagdes na india levam a empresas mais
eficientes, o que ¢ consistente com nosso modelo.

(ENGEL, Eduardo, Fischer, Ronald D. e Galetovic, Alexander. The company you keep:
Renegotiations and adverse selection in transportation infrastructure. Economics of
Transportation, volume 38, junho 2024. Tradugdo livre do original em inglés. Disponivel
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em https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2212012224000169, acesso em
1/7/2024)

223.  Portanto, qualquer solugdo que se pretenda adotar deve se fiar o mais possivel nas
regras dos contratos existentes e nos quesitos de legalidade e proporcionalidade, manutengao da
proposta vencedora e do equilibrio econdmico-financeiro, o que ndo pode ser atingido com a
assinatura, sem licitagdo, de um contrato completamente novo, sem nenhuma relagdo com o
contrato atual.

224. Nesse sentido, o parecerista da concessionaria discorre longamente em defesa de
solugdes consensuais na Administragdo Publica, trazendo diversos exemplos em que isso
ocorreu.

225. A possibilidade de se buscar solu¢des consensuais para litigios parece ser questdo ja
vencida. Do contrario, o TCU néo teria editado a Instrugao-Normativa 91/2022 e alterado sua
estrutura com a criagdo da Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual e Prevencao
de Conflitos (SecexConsenso).

226. O que deve ser avaliado é a adequacdo da solugdo concreta aqui tratada. As
caracteristicas do caso concreto devem ser avaliadas, de maneira direta e objetiva,
demonstrando a adequacdo as regras legais e contratuais e sopesando os beneficios frente aos
maleficios.

227.  Questionar aqui a ado¢do desta solucdo negociada nao significa que alguma solugio
negociada seja possivel. O contrario também ¢ verdadeiro: embora seja possivel buscar solugoes
negociadas, isso ndo significa que qualquer soluciao negociada seja possivel.

228.  Um longo histoérico de adogdo de solugdes consensuais, embora robusteca a necessidade
de busca-la no caso do contrato de concessdo da MSVia, de maneira nenhuma suporta a solugao
apresentada. Primeiro porque nenhuma das solugdes se parece com a proposta pela Comissao de
Solugdo Consensual. Ndo ha indicacdo de nenhum caso em que a solucdo tenha sido pela
realizacdo de novo contrato sem licitagdo com desconsideragdo das condi¢cdes do contrato
original. Alids, o inico caso anterior mais semelhante, em contrato de concessdo de rodovia, foi
0 TAC celebrado para a assun¢do da BR-163/MT por empresa estatal estadual. Nesse caso as
alteragdes foram incomparavelmente menos drasticas e, ainda assim, foi apresentada como um
caso a nao ser replicado por trazer alteragdes muito além das que seriam aceitaveis num caso
que ndo envolvesse empresa estatal.

229.  Por fim, menciona-se a redugdo dos passivos regulatérios, incluindo, nesse item;

aaa) o encerramento de litigio de R$ 1,426 bi;

bbb) ndo pagamento de indenizagdo a concessionaria;

ccc) desnecessidade de assungdo do trecho pelo Dnit no periodo de transi¢do entre a atual
concessionaria e a proxima que assumira o trecho;

ddd) desnecessidade de declaracao de caducidade em caso de licitagdo deserta; e

eee) desoneragdo dos cofres publicos, por ndo necessitar prosseguir com a realizacdo de 2
processos de licitagdo complexos e morosos.

230. O referido litigio de R$ 1,426 bi diz respeito aos alegados efeitos das causas invocadas
para a negociagdo — aumento de custos, frustragdo de trafego, particionamento das licencas
ambientais e alteracdo nas condi¢des de financiamento.

231.  Primeiro que se trata de um processo arbitral em estagio inicial. Tanto a possibilidade
de derrota da Administragdo (que resultaria no dever de pagar) quanto o valor de eventual
condenacdo s@o incertos. A vantagem, portanto, estaria no encerramento do litigio, ¢ ndo em
economia de valor.

232.  Como se verificou, uma solugdo proporcional aos problemas alegados resultaria no
mesmo beneficio de encerramento do litigio a um custo bastante inferior e mantendo-se
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minimamente a conexdo com o atual contrato vigente. Trata-se, portanto, de uma vantagem
relativa que pode ser obtida por meios mais alinhados as regras contratuais e disposicdes legais.

233.  Quanto a desoneragdo do OGU pelo ndo pagamento da indenizacdo, também se trata de
uma vantagem relativa, ja que ele pode ser feito pelo novo concessionario, incluindo-se tal valor
Nos NOvos projetos.

234.  Sobre os riscos de extensdo do prazo para assun¢do da nova concessiondria, trata-se de
fato de beneficio, pois o prazo atual de encerramento do contrato, mar¢o/2025, ndo ¢ suficiente
para concluir os trAmites de projeto, leildo e assinatura do novo contrato. Essa situacdo poderia
ter sido minimizada pela priorizacdo desses projetos, ja em curso e com data de encerramento da
relicitacdo ja conhecida desde pelo menos 2019.

235. O projeto da Rota do Pantanal foi apresentado em audiéncia ptblica em 27/2/2023.
Apenas a titulo de exemplo, a Rota dos Cristais (BR-040/MG/GO) teve a audiéncia publica
concluida em agosto de 2023 e ja teve o edital langado, com leildo previsto para setembro de
2024.

236. O projeto da Rota do Tuiuil também estd em elaboragdo. Inclusive foi considerado
suficientemente maduro para ser utilizado como referéncia para a proposta apresentada pela
CSC.

237.  Obviamente que ha limitagdes inerentes a quantidade de projetos simultaneos que as
estruturadoras, o Ministério ¢ a ANTT s@o capazes de desenvolver, mas esses agentes possuem
a atribui¢@o de priorizar os projetos para evitar a ocorréncia de riscos insuportaveis.

238. Além disso, a suposta desoneragdo por nao ser necessario prosseguir com oS
“complexos ¢ morosos procedimentos licitatdrios” nao existe porque o aditivo prevé o
prosseguimento de todos os estudos durante o periodo de transicdo (itens 4.3.4 e 4.3.5 da
Minuta de Termo de Autocomposi¢do, pega 63, p. 11). Soma-se que tal argumento serve para
sustentar a contrata¢do de direta ou a inexecugdo de estudos adequados como regra, o que ndo
pode ser admitido.

IV.4. Processo competitivo

239. O processo competitivo para oferta ao mercado das agdes pertencentes ao atual grupo
controlador da SPE foi concebido na comissao de solugdo consensual como um mecanismo para
a validagdo de valores e mitigagdo de riscos, entre eles, risco moral e sistémico.

240.  Primeiramente, ¢ relevante recordar que a chamada repactuacdo contratual, de fato,
constitui-se materialmente na celebracdo de um novo contrato, que necessariamente deveria ser
precedida de licitacdo — obrigatoria para a concessao de servigos publicos. As modalidades de
licitagdo encontram-se taxativamente definidas na Lei 14.133/2021, ndo se cabendo
compreender que o processo delineado na proposta de solugdo contratual pudesse suprir a
exigéncia de realizagdo de licitagao.

241. O procedimento de venda assistida da concessionaria MSVia vai exigir de eventuais
interessados a precificagdo de dois objetos de forma interligada: o contrato de concessdo
remodelado; e a Sociedade de Proposito Especifico — SPE, com seus ativos e passivos, no
estado em que se encontra.

242.  Em relagdo ao contrato de concessdo remodelado, potenciais proponentes terdo que
preparar seus lances em similaridade ao que fariam em um processo licitatorio, estimando os
custos dos investimentos exigidos, projetando a demanda, examinando as regras contratuais,
analisando as possibilidades de financiamento etc.

243.  Caso se pretendesse seguir as praticas usuais dos processos licitatorios de concessoes
rodovidrias, o prazo minimo entre publicagdo do edital e a entrega das propostas seria de cem
dias, conforme Resolucdo-CPPI 1/2016:
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Art. 17. O edital do empreendimento podera prever o prazo para a entrega das propostas,
sempre que possivel, desde que este niio seja inferior a cem dias corridos, para que os
interessados possam avaliar o projeto e as informagdes a ele relacionadas.

244.  Ressalta-se que, em um processo de concessdo de rodovias, desde muito antes da
publicacdo do edital, os possiveis concorrentes comegam a colher informagdes e se preparar
para participar do certame. Frequentemente, mesmo antes da publicacio do instrumento
convocatorio, eles participam das audiéncias publicas (que se iniciam mais de um ano antes da
publicagdo do edital), se reunem com representantes do Poder Publico, examinam os
documentos previamente disponiveis e iniciam tratativas com outros stakeholders.

245. No que tange a aquisi¢do da SPE, ocorreria a absor¢do da concessionaria MSVia por
outro grupo econdmico em uma operacao conhecida como M&A (Fusdes e Aquisi¢des ou
Mergers & Acquisitions). Trata-se de um procedimento complexo em diversos aspectos como o
financeiro, o legal, o contabil, o operacional e o de recursos humanos. Assim, ha que se avaliar
os processos judiciais, os passivos, as contingéncias, os contratos em andamento etc.

246. A realizagdo de uma operacdo de M&A ¢ um processo que usualmente demora meses
para se concretizar, envolvendo uma série de verificagdes a serem realizadas pelo potencial
comprador. Dentre as etapas de um M&A, destaca-se o Due Diligence, que se refere a uma
investigacdo detalhada e uma analise da empresa alvo, realizada pelo comprador, com o
objetivo de avaliar diversos aspectos do negdcio, identificar riscos potenciais, oportunidades e
garantir que as informagoes fornecidas pelo vendedor sejam precisas e completas.

247.  Portanto, deve ficar claro que ha uma complexidade significativamente superior para
um eventual interessado ofertar um lance no “processo competitivo” que se desenhou na
proposta de solugdo consensual em comparacdo com um certame licitatorio regular, uma vez
que a quantidade de fatores a serem considerados ¢ bem maior no primeiro caso e o nivel de
informag¢do menor.

248. A problematica do aumento da complexidade poderia ser, em alguma medida, mitigada
caso fosse disponibilizado um maior periodo para que eventuais interessado pudessem se
preparar para o processo competitivo. Entretanto ao contrario de aumentar o prazo em razao da
complexidade da operagdo, a proposta de solugdo consensual prevé a reducdo do prazo em
relacdo a uma licitagdo para apenas 70 dias entre a publicagdo de edital do procedimento
competitivo e a realizagdo da sessdo publica, isto ¢, 30 dias a menos que o padrdo atual para os
editais de licitagdo de concessdes de rodovias federais.

249,  Ressalta-se que a eventual apresentacdo de um lance competitivo no processo
concorrencial, delineado na proposta de solucdo consensual, é o resultado de uma atividade
dispendiosa, exigindo dos interessados o emprego de recursos humanos e financeiros, sem
nenhuma garantia de retorno.

250. Nesse sentido, ha diversas razdes para inferir a pouca atratividade do “processo
competitivo” proposto, que incluem a assimetria de informagdes em favor do atual grupo
controlador (que elaborou os estudos em que se baseiam o procedimento), os custos ¢ a
complexidade envolvidos na elaboragdo do lance por outro potencial interessado e o pouco
tempo disponivel para preparacdo da proposta.

251.  Além disso, cabe pontuar que o chamado processo competitivo concebido pela CSC
tenta emular, ndo obstante as deficiéncias apontadas, um processo de relicitagdo. Ocorre que a
concessionaria MSVia ja se encontra em relicitacdo, sendo que, nos termos da Lei 13.448/2017,
os atuais contratados estariam vedados de participar do novo certame:

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

§ 2° Sem prejuizo de outros requisitos definidos em ato do Poder Executivo, a instauragéo
do processo de relicitagdo é condicionada a apresentagdo pelo contratado: (...)

IV - da renuncia expressa quanto a participagdo no novo certame ou no futuro contrato de
parceria relicitado, nos termos do art. 16 desta Lei;
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252.  Assim, o “processo competitivo” teria por efeito ndo apenas deixar de aplicar a
mencionada vedagdo, mas também criar situagdo privilegiada para que o atual controlador se
mantenha operando a rodovia.

253.  Ademais o resultado de uma licitacdo real é a formagdo de uma SPE sem dividas, cujas
entradas de capital, seja proprio, via integralizacdo de capital social, seja de terceiros, via
obtencdo de financiamento, resulta em disponibilidade de recursos para a realizacdo dos
investimentos. As dividas constantes dos passivos da MSVia permaneceriam na empresa, com
seu controlador original.

254.  No desenho proposto pelo processo competitivo, de aquisi¢ao da SPE atual com seus
ativos e passivos, 0 novo concessionario ja iniciard o contrato com o saldo da divida
originalmente assumido pela MSVia, sem a previsdo (explicita) de recursos para saldar essa
divida.

255.  Portanto, vislumbra-se um efetivo risco de o “processo competitivo” nao se prestar a
finalidade para o qual foi criado, tendo por vencedor provavel a atual controladora da MSVia,
considerando que o grupo dispde de situagdo privilegiada desde o inicio do procedimento.

256.  No caso especifico da MSVia deve-se ressaltar que ficou acordado que ndo havera valor
de venda da SPE (clausula 4.39 da Minuta de Termo da Autocomposic¢do, peca 63, p. 11). Essa
situacdo especifica desobriga eventuais interessados na compra de desembolso significativo e
que a atual controladora ndo necessitaria fazer. Assim, reduz-se a assimetria de condi¢des e
remove-se importante barreira de entrada que haveria caso houvesse valor de compra a ser pago
pelo comprador.

IV.5. Consolidacdo e estimulo a comportamento oportunista por parte das concessionarias

257. O comportamento oportunista por parte das concessiondrias refere-se a acgdes que
buscam obter vantagens em detrimento do cumprimento estrito das obriga¢des contratuais.
Quando uma concessionaria age de forma oportunista, ela pode solicitar reequilibrio
economico-financeiro de forma extraordinaria, pressionando por reajustes de precos, alteragoes
no cronograma de investimentos ou outras mudangas contratuais.

Esta situagdo ‘“abre margem para a participagdo de licitantes oportunistas, ou seja,
concorrentes que oferecem pregos irrealistas e que, uma vez ganha a licitagdo, passam a
pressionar a agéncia reguladora por reajustes de precos ou alteragdo no cronograma de
investimentos ou das demais obrigacdes; ou ainda, que exploram falhas formais dos editais
para descumprir os compromissos assumidos (VELLOSO et al, 2012, p. 102).”

(BECK, Lisandro Cogo. Contratos de Concessdoes de Rodovias Federais: Analise dos
pedidos de Revisdes Extraordinarias com vistas ao Reequilibrio Econdmico-
Financeiro. Dissertacdo de Mestrado, Universidade de Brasilia, Distrito Federal, 2021.
Disponivel em http://icts.unb.br/jspui/handle/10482/41363, acesso em 1/7/2024)

258.  Portanto, sdo dois momentos importantes na ado¢do de um comportamento oportunista:
o primeiro, a obtenc¢do do contrato, quando se cria uma dependéncia entre as partes; o segundo,
a busca de condigbes mais vantajosas por parte da concessionaria, com pleitos diversos e/ou
exploragdo de falhas contratuais que lhe permite aumentar seus ganhos com a inexecucdo do
contrato.

259. O caso concreto ¢ um exemplo didatico dessa situagdo. A etapa de aquisi¢do do contrato
se deu em 2013, com o lance agressivo da Concessionaria. No momento atual a Concessionaria
melhoraria seus ganhos (ou reduziria as perdas decorrente da materializacdo dos riscos

assumidos voluntariamente em sua proposta agressiva) por meio da solugdo apresentada pela
CSC.

260.  Veja que a desproporcionalidade entre as perdas alegadas reforca essa constatagdo, pois
a proposta vai além de tornar o contrato viavel, partindo-se da premissa de que ele era
inicialmente viavel. E, se o contrato ndo era viavel de partida — contraponto a premissa adotada
—, entdo teria se tratado apenas da obtengdo do contrato para depois buscar-se condigdes
melhores nas renegociag¢des, novamente.
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261. Desse modo, em qualquer cenario de viabilidade inicial do contrato, a proposta
apresentada resultante da Comissdo de Solucdo Consensual consolida o comportamento
oportunista da concessionaria.

262. Entretanto, essa situagdo ndo ¢ deletéria somente para o caso concreto do contrato da
MSVia. Embora o comportamento oportunista seja comumente relacionado a lances irrealistas
obtidos na licitagdo, as contratagdes sem descontos exagerados também podem levar a esse tipo
de comportamento.

263.  Conforme descreve a teoria dos jogos, cada decisdo em um negocio corresponde a um
lance do jogo e ¢ tomada a partir da situagdo atual do jogo. Assim, independentemente de a
assinatura do contrato ter sido oriunda de uma proposta ousada, se em algum momento do
contrato a concessionaria verifica a disponibilidade de o outro jogador (o poder publico, nas
figuras do regulador e do Ministério) em aceitar comportamentos que aumentem seu retorno, ele
se vera estimulado em fazé-lo.

264. Ou seja, ainda que o contrato seja obtido sem descontos exagerados — situacdo que se
espera observar nas novas licitagdes por haver limitagdo ao desconto ofertado —, a propensao do
poder publico em renegociar estimula o comportamento oportunista por parte dos agentes de
mercado.

265.  Alias, ndo so estimula o comportamento por parte dos agentes atuantes, como cria um
ambiente que afasta os agentes ineficientes em executar o contrato enquanto atrai aqueles
eficientes em renegociar e aumentar seus retornos sem a execucdo do contrato.

A configuragdo institucional e legal de um pais determina a propensdo para renegociar
contratos de aquisicdo, especialmente contratos de infraestrutura de transporte de grande
porte. Uma vez que um contrato de aquisigao ¢ acordado, a relagdo entre as partes muda de
uma relacdo competitiva para um monopolio bilateral (Williamson, 1976). Isso abre a
possibilidade de renegociar o contrato e oferece uma vantagem para empresas que Sao
melhores em renegociar contratos, mas ndo necessariamente mais eficientes. Como
Saussier e Tirole (2015) afirmam, um processo competitivo tende a selecionar ndo o melhor
candidato, mas sim aquele que tem maior confianca em seu poder de renegociacao.

Mostramos que a propensao para renegociar (e a profundidade das renegociacoes) de
um pais altera os tipos de empresas que sio atraidas para o pais. Em particular,
demonstramos que paises com alta propensido para renegociar contratos tendem a
atrair empresas de engenharia e construcio especializadas em renegociaciio. Essas
empresas serdo menos eficientes - no sentido de engenharia - do que aquelas atraidas
para paises com melhores instituigdes e menor propensdo para renegociar contratos. Isso
resulta em projetos mais caros em paises propensos a renegociar contratos, mesmo que
a licitacdo para os projetos seja competitiva.

Mostramos que um fator é que a estrutura institucional no pais deixa muito valor em aberto
nas renegociagdes de contratos e, portanto, favorece empresas que sdo melhores lobistas,
em detrimento da habilidade de engenharia. Por outro lado, paises com boa governanga
tendem a atrair empresas cuja vantagem esta na engenharia, o que leva a custos mais baixos
de projetos como um todo. Estendemos o resultado com dois tipos de empresas para o caso
de concorréncia imperfeita e, portanto, rendas, e para o caso de um continuo de empresas.
Finalmente, endogeneizamos a formag@o de empresas e encontramos uma relagdo negativa
entre a habilidade de engenharia do agente responsavel pela constru¢do do projeto e a
habilidade de lobby do agente encarregado das renegociagdes. Isso tem implica¢des
importantes para politicas: paises que tendem a renegociar uma grande fra¢do do valor
de projetos de infraestrutura acabario atraindo empresas menos eficientes,
resultando em projetos mais caros. Fornecemos evidéncias de que a reducdo da
corrup¢do na China e a diminui¢do das renegociagdes na India levam a empresas mais
eficientes, o que ¢ consistente com nosso modelo.
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(ENGEL, Eduardo, Fischer, Ronald D. e Galetovic, Alexander. The company you keep:
Renegotiations and adverse selection in transportation infrastructure. Economics of
Transportation, volume 38, junho 2024. Tradugdo livre do original em inglés. Disponivel
em https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2212012224000169, acesso em
1/7/2024)

266. Portanto, a aprovacdo de solucdo consensual descolada da legalidade, das regras
contratuais ¢ da proporcionalidade configura a concretizacdo de comportamento oportunista da
concessiondria em questdo ao mesmo tempo que estimular de maneira generalizada o
comportamento oportunista do mercado.

V. Desatendimento dos requisitos exigidos nos fundamentos legais invocados

267.  Além da afronta de principios e disposi¢des legais, demonstrada ao longo da instrugdo,
importa reforgar a auséncia de suporte legal para a proposta de acordo resultante da comissao de
solucdo consensual. O que se destaca aqui € o fato de que as fundamentacdes legais invocadas
como permissivas para as negocia¢des na verdade sdo contrarias a proposta que se formulou.

V.1. LINDB

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na
aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de licenca, a autoridade
administrativa podera, apos oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apos realizac¢do de
consulta publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com
os interessados, observada a legislacao aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de
sua publicagdo oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solucio juridica proporcional, equinime, eficiente e compativel com os
interesses gerais;

1 - (VETADO);

IIT - n3o podera conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito
reconhecidos por orientacdo geral;

IV - devera prever com clareza as obrigagdes das partes, o prazo para seu cumprimento e as
sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO).

268. A simples leitura deixa claro que o art. 26 da LINDB ndo é um permissivo ilimitado
para a celebragdo de compromisso entre a autoridade administrativa e os interessados, mas uma
autorizagdo para a realizagdo de acordos que atendam aos requisitos ali estipulados. Os
requisitos ali apontados ndo sdo opcionais.

269.  Quanto a observagdo a legislacdo aplicavel, as analises realizadas ao longo da instrugdo
apresentaram as regras constitucionais e da legislacio que rege as concessdes e suas
prorrogagdes, bem como a rejeicdo do Poder Legislativo a aprovagdo de lei que permitiria
alteragOes contratuais de significativamente menor monta do que aquelas propostas na solucdo
consensual ora tratada.

270. O requisito da proporcionalidade demanda que o termo de compromisso seja
proporcional a situagdo que demanda sua celebracdo. No caso em questdo, onde a situagdo se
relaciona com a alegada inviabilidade do contrato, o termo de compromisso tem que ser o
minimo suficiente para retomar a viabilidade do contrato. Se for menos, ndo soluciona a
questdo. Se for mais, ndo sera proporcional. A proposta apresentada fere a proporcionalidade
exigida ao extrapolar bastante a corre¢do necessaria.

271. Como demonstrado na instru¢do, a solugdo construida na comissdo de solucao
consensual extrapola significativamente as causas do problema, de modo que nio se
caracteriza com uma solu¢ao firmada com base no art. 26 da LINDB.
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V.2. Mutabilidade dos contratos

272. Resumidamente, o principio se refere a necessidade da existéncia, nos contratos
administrativos, de mecanismos que permitam a adaptagdo dos contratos a situagdes ocorridas
ao longo de sua vigé€ncia que comprometam as condi¢des de execugdo dos contratos. Tais
mecanismos, poderiam, inclusive, constar da legislacdo ou de normas de regulagdo.

273.  De inicio, deve-se atentar que o conceito ndo € exatamente uma novidade e ja faz parte
do dia a dia da regulag@o de contratos de concessdo rodoviarias desde sempre, principalmente
nas regras, dos contratos e dos normativos da ANTT, para a promogdo do reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos.

274.  Ainda que existam tais regras, inclusive as de compartilhamento de risco que indicam se
uma determinada ocorréncia causa ou ndo desequilibrio economico-financeiro no contrato, uma
constante ¢ que o reequilibrio a ser aplicado — seja em favor da concessionaria, seja em favor do
poder concedente; seja por meio de impacto na tarifa, seja por meio de impacto no prazo —
sempre serd aquele suficiente para compensar o desequilibrio.

275.  E uma decorréncia natural do principio da mutabilidade contratual: se o contrato deve
prever mecanismos para adapta-lo a eventos que o afetam, ¢ claro que tais mecanismos devem
atuar para enfrentar os efeitos de tais eventos, e nada mais. A solucdo nio pode extrapolar
os efeitos dos tais eventos. Se mais de um evento afeta o contrato, os mecanismos enfrentam os
efeitos, isolados ou combinados de tais eventos.

276.  Por outro lado, se o remédio trazido pelo mecanismo ultrapassa os limites dos efeitos
dos eventos identificados, entdo ele ndo mais se ampara no principio da mutabilidade do
contrato e passa a alterar as condi¢des contratuais originais, anteriores aos tais eventos.

277. A mesma sistematica se aplica também a alteragdes contratuais realizadas pelo poder
concedente, por exemplo, para alterar regras contratuais ou incluir e retirar obrigagdes do
acordo — a exemplo da destinagdo de percentual da receita para contas apartadas, da concessdo
de gratuidades ou outros beneficios tarifarios, da inclusdo ou exclusao de investimentos.

Figura 4 — fluxo do mecanismo de mutabilidade contratual

Evento Efeito Solugdo

Fonte: produgdo propria

278.  Assim, o principio da mutabilidade dos contratos ndo dispde simplesmente que um
contrato administrativo pode ser alterado. A solucdo fundamentada em tal principio deve ser
proporcional e limitada aos efeitos dos eventos que afetaram o contrato em relagdo a
condicdo anterior do contrato.

279. Importante ressaltar que o problema apresentado para a solugdo consensual trata da
viabilidade contratual, ou seja, da capacidade de a concessionaria executar o contrato. De
acordo com as partes da solucao consensual, os eventos afetaram a viabilidade do contrato.

280. Trata-se de conceito diferente do equilibrio econdmico-financeiro, que leva em conta a
alocagdo de riscos do contrato. Do ponto de vista do contrato, ndo ha desequilibrio economico-
financeiro, uma vez que as causas alegadas para a atual inviabilidade contratual sdo riscos
alocados a concessiondria.

281. A avaliagdo desse topico se resume a vinculagdo da solugdo com o efeito das causas
alegadas. Se a solucdo mitiga tais efeitos, entdo ela retorna o contrato & viabilidade,
independentemente da existéncia ou ndo de desequilibrio econdmico-financeiro.

282. No entanto, restou demonstrado que a solu¢do construida na comissdo de solucdo
consensual ndo se vincula as causas alegadas nem se limita aos seus efeitos, de modo que néao
encontra suporte no principio da mutabilidade dos contratos administrativos.
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V.3. Acordio 1.593/2023-TCU-Plenario

283.  Por fim, o Acordao 1.593/2023-TCU-Plenario, que apreciou consulta dos Ministérios
dos Transportes ¢ de Portos e Aeroportos acerca da possibilidade da desisténcia da relicitacdo
por ambas as partes.

Acordio 1.593/2023-TCU-Plenario

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 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 relicitacao;

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 decretacdo de sua nulidade, caso identificada ilegalidade e/ou
desvio de finalidade no bojo do conjunto dos atos preparatoérios que motivaram a
relicitagdo;

9.2.4. a possibilidade de encerramento do processo de relicitagdo, ou seja, do termo aditivo
de relicitag¢do, por acordo de vontade entre as partes, requer que sejam observadas, entre
outras medidas, as que se seguem:

9.2.4.1. o contratado (concessionario) 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 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);

9.2.4.2. 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° ¢ 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 Introduggo 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 formalizac¢do 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
prestagdo de servigo, adaptando-os, ainda que sob novo perfil ou configuragdo, 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 econdémico-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 ado¢do 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;

9.2.4.5.a eventual reprogramagdo de pagamentos de contribuicdo devida ao Poder
Concedente, caso adotada, deve ser efetuada por meio de critérios fixados por normativos
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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
manutenc¢do do valor presente liquido das outorgas originalmente assumidas e a quitagdo
(ou eventual parcelamento) de multas contratuais e/ou moratérias ainda pendentes,
observando-se a aplicacdo do disposto no subitem 9.2.4.9.1 deste acoérddo 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 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 Introdug¢do 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;

9.2.4.7. 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 economico-
financeira do concessionario originario para adimplir todas as obriga¢des 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;

9.2.4.8. a aderéncia do novo termo aditivo ao contrato de concessdo vigente a manutengao
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;

9.2.4.9. a inclusdo, no novo termo aditivo que vier a readaptar o contrato de concessdo
vigente, de clausula de:

9.2.4.9.1. renuncia aplicada ao concessionario a rediscuss@o 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 resolugdo consensual entre o Poder Concedente e o
concessionario originario;

9.2.4.9.2. de impedimento aplicada ao concessionario ao requerimento de novo processo de
relicitagdo;

9.2.4.10.a avaliagdo acerca de incorporacdo de mecanismo para amortizacdo de
empreendimentos geradores de receitas ndo tarifarias, no &mbito 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 agdes
estratégicas voltadas para o desenvolvimento da aviagdo civil estabelecidas pelo Decreto
6.780/2008 (Politica Nacional de Aviagao Civil);

9.2.4.11. a avaliacdo de utilizacdo da metodologia do fluxo de caixa marginal no estudo de
vantajosidade para fins de garantia de equilibrio econdomico-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 Aeroportuaria (Infraero), tendo em vista ser acionista relevante com 49% de
participagdo no capital social de Sociedades de Proposito Especifico (SPEs) com
procedimento de relicitacdo em curso, no ambito dos estudos de vantajosidade e dos
estudos atinentes ao processo de relicitagdo 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, ¢ no art.
3°, inciso IV, do Decreto 9.957/2019;
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9.2.4.13. os estudos de vantajosidade ¢ o novo termo aditivo ao contrato de concessdao
vigente deverdo ser encaminhados ao TCU, seguindo a légica prevista nos arts. 8° e 17 da
Lei 13.448/2017,

.)
284. Também nesse caso, verifica-se ser uma decisdo que estipula requisitos que devem ser
cumpridos pelo acordo proposto, principalmente no item 9.2.4.4. Entretanto, ficou demonstrado
principalmente nos paragrafos 64-70, 187-197 e 239-266, que a proposta resultante da CSC
nio atende aos requisitos ali apresentados.

285.  Isso porque:

fff) desconsidera a tarifa basica de pedagio oferecida (item 9.2.4.4);

ggg) desconfigura o equilibrio economico-financeiro do contrato existente (item 9.2.4.4);

hhh) avanca, desnecessariamente, para além do prazo remanescente do contrato (item 9.2.4.4);

iii) desconsidera os normativos legais (item 9.2.4.5);

jjj) cria situacdo privilegiada para o atual controlador ao ndo dispor de prazo para eventuais
concorrentes no “processo competitivo” acessarem e avaliarem todas as informagdes necessarias
(item 9.2.4.8); e

kkk) ndo utiliza, sem avaliagdo, a regra contratual e regulatéria do da metodologia do fluxo de
caixa marginal no estudo de vantajosidade (item 9.2.4.11).

V.4. Precedentes do TCU

286.  Alguns precedentes deste TCU e decisdes judiciais foram invocados como defensores
da solucdo consensual em questao.

287.  No entanto, tais precedentes até poderiam ser invocados como fundamento para afirmar
que os contratos de concessdo podem ser objeto de solugdes consensuais, mas sua aplicacdo
para sustentar a aplicagdo da solu¢do do caso concreto dependeria do alinhamento da proposta
as situacgoes faticas. Isso, no entanto, ndo acontece.

V.4.1. TAC da CRO

288.  Trata-se de Termo de Ajustamento de Conduta intermediado pelo TCU para a
transferéncia de controle aciondrio da Concessionaria Rota do Oeste S.A. por sociedade de
economia mista do Estado do Mato Grosso.

Acordao 2.139/2022-TCU-Plenario

9.1. comunicar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres que, considerando o escopo
de analise deste processo, este Tribunal ndo vislumbra obice a celebragdo do TAC objeto
deste acompanhamento, a ser possivelmente celebrado com a Concessionaria Rota do Oeste
S.A., sem prejuizo de dar ciéncia de impropriedades e expedir recomendagdes a seguir;

9.2.dar ciéncia a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres acerca das seguintes
impropriedades identificadas no processo administrativo e na minuta de TAC objeto deste
acompanhamento:

9.2.1. a clausula 3.1, “vi”, da minuta de TAC, em que a agéncia se obriga a suspender a
aplicagdo de determinacdes proferidas por este Tribunal, ndo encontra respaldo no
ordenamento juridico e pode ensejar a sang¢do de responsaveis, com fundamento no art. 58,
incisos IV e VII, da Lei 8.443/1992;

9.2.2. a caracteriza¢do da insolvéncia iminente da concessionaria ndo foi formalmente
fundamentada a fim de permitir a transferéncia do controle, de acordo com a clausula 25.1
do contrato de concessao;

9.2.3. ndo foi realizada a analise da capacidade econdmico-financeira do novo controlador,
necessaria para a assuncdo do servigo, segundo requisitos a serem definidos pela Agéncia,
conforme o art. 27, § 1°, inciso I, da Lei 8.987/1995, os arts. 29 e 30 da Lei 10.233/2001 e o
art. 16, inciso II, da Resolu¢ao-ANTT 5.927/2021;
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9.3. recomendar a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres que avalie a conveniéncia e
oportunidade de:

9.3.1. realizar estudos a fim de desenvolver metodologia para a quantificagdo do impacto da
entrada em operacdo de novas ferrovias na demanda das concessdes existentes;

9.3.2. aprimorar a cldusula 8.2. da minuta de TAC de forma a criar incentivos efetivos para
a manuten¢do de um nivel de execucdo de investimentos acumulado suficiente para o
adimplemento do TAC,;

9.3.3. obter o compromisso de que a MT Participagdes e Projetos S.A. ira aplicar o eventual
ganho obtido com a venda de sua participa¢do acionaria na Concessionaria Rota do Oeste
S.A. em investimentos em rodovias do estado do Mato Grosso;

9.4. encaminhar copia desta deliberagdo a Assembleia Legislativa do Estado de Mato
Grosso e ao Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso.

289. O trecho resolutivo do Acdrdao apresenta somente questoes relativas ao caso concreto,
mas a leitura do Voto do Relator, Ministro Bruno Dantas, deixa claro que as alteragdes ali
tratadas, significativamente de menor monta do que as que constam da proposta da CSC,
somente foram possiveis por se tratar da assun¢do por uma entidade publica, € jamais seriam
admitidas no caso do envolvimento de uma entidade privada:

31. Ao final, a proposta de encaminhamento consignada na instrucdo da
SeinfraRodoviaAviagdo contemplou as medidas a seguir transcritas:

“a) dar ciéncia a ANTT de que foram detectadas as seguintes impropriedades na minuta
referente ao Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) com troca de controle acionario
entre a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e a Concessionaria Rota do
Oeste (CRO): (...)

a.3) as alteragdes de obrigagdes e, principalmente, a alteracdo da matriz de risco do
contrato, sdo matérias alheias a um processo de TAC e/ou troca de controle acionario,
violando o contrato pactuado com a CRO e indo de encontro ao art. 27 da Lei 8.987/95, art.
10 da Resolugdo ANTT 5.927/2021 e art. 11 da Resolugcao-ANTT 5.863/2018;

a.4) a prorrogacdo de prazo do contrato, nos termos propostos, ndo encontra permissivo
legal na legislacdo, violando o art. 4, incisos I e II da Lei 13.448/17 e art. 6° da Lei
13.448/17;”

32. Feita a contextualizagdo da matéria, inicio minhas consideragdes afirmando que ndo
teria dificuldades em acompanhar a proposta da unidade instrutora, caso a transferéncia do
controle da concess@o em analise estivesse destinada a uma empresa particular.

33. Todavia, a situacdo adquire contornos distintos quando se considera que a companhia
que pretende assumir o controle da concessdo da rodovia BR-163/MT ¢é uma empresa

controlada pelo poder publico. Segundo seu relatorio de gestdo, o governo do estado do
Mato Grosso detém 99,99% das a¢des da MT-PAR (...)

73. E bem verdade que a alteracdo da matriz de riscos de um contrato tem o conddo de
alterar o seu equilibrio econdmico-financeiro. Por essa razdo, entendo que a alteracdo ora
em analise encontraria Obices de ser realizada caso estivesse sendo negociada com um
particular.

74. Todavia, considerando que a concessdo sera assumida pelo estado do Mato Grosso e
que foi demonstrada a vantajosidade da solu¢do proposta, resta plenamente atendido o
interesse publico a justificar a alteragdo excepcional da alocagdo de riscos do contrato, em
perfeita consonancia com as matrizes de risco adotadas nas concessdes mais recentes.

81. Fago novamente a ressalva de que a condi¢ao especifica deste TAC, que ¢é celebrado
entre duas entidades publicas, ¢ elemento distintivo essencial para permitir alteracdes
contratuais como essa em andlise. Isso porque a extensdo do prazo da concessdo também
altera o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, ndo sendo possivel concedé-la em
beneficio de um particular sem que esse tenha demonstrado os correspondentes encargos
assumidos em contrapartida. No presente caso, todavia, o beneficiario é o proprio estado do
Mato Grosso e, em ultima analise, os usuarios da rodovia, que poderdo ter viabilizada uma
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solugdo célere para uma concessdo que se encontra em dificil situacdo e que ¢ de vital
importancia para a sociedade e a economia mato-grossenses.

(destaques acrescidos)

290. Portanto, esse precedente em nada guarda semelhanca com o caso em questdo. Na
verdade, indica que as altera¢Ges ora propostas contrariam as premissas ¢ consideracdes daquela
decisdo.

V.4.2. Prorrogacido de concessOes portuarias

291. O Acordao 1.446/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, trata de
avaliagdo pelo TCU da realizagdo de prorrogagdes contratuais em concessoes de portos.

292.  Diferentemente do que se pretende realizar aqui, se fundamenta em disposi¢oes legais
(Lei 12.815/2013) e regulamentares (Decretos 8.033/2013 e 9.048/2017). Ha, portanto, base
legal para tais alteracdes. Ainda assim, a decisdo do TCU foi no sentido de limitar as
prorrogagdes aos contratos assinados apds a lei que as permitiu e de acordo com as regras
contratuais.

Acordio 1.446/2018-TCU-Plenario

9.1. com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250 do Regimento Interno do
TCU, determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil que se abstenha de
celebrar termos aditivos de adaptac@o ou, conforme o caso, termos aditivos de prorrogacao,
dos contratos de arrendamento vigentes as regras do Decreto 8.033/2013, com a redagdo
conferida pelo Decreto 9.048/2017, contendo clausulas que possibilitem:

9.1.1. a ampliag@o da vigéncia maxima dos atuais contratos, nas hipoteses de prorrogacao
ordindria e antecipada, desprovida de analise que considere como parametros o prazo
original do contrato de arrendamento e a possibilidade de prorrogé-lo, uma tnica vez, por
um periodo igual ou inferior a esse prazo;

9.1.2.a extensdo do prazo de vigéncia maximo originalmente previsto, mediante
prorrogacdo para fins de reequilibrio econdomico-financeiro, desprovida de andlise que
demonstre que a alternativa da licitagdo comprovadamente ndo se mostra a mais vantajosa,
bem como o cumprimento dos seguintes requisitos, cumulativamente, para cada contrato de
arrendamento:

9.1.2.1. ocorréncia de fato superveniente, imprevisivel ou previsivel, mas de consequéncias
incalculaveis, alocado como risco do poder concedente que tenha modificado a situagéo
contratada inicialmente;

9.1.2.2. necessidade de adogdo de mecanismo para a recomposicdo de desequilibrio
econdmico-financeiro materialmente relevante;

9.1.2.3. demonstracdo da inviabilidade de utilizacdo de outros mecanismos que interfiram
prioritariamente na relagdo entre o poder publico e o particular, e, subsequentemente, nos
servicos disponibilizados aos usudrios, nos termos do Acordao 774/2016-TCU-Plendrio e
do art. 14 da Resolugdo-Antaq 3.220/2014;

9.1.3.a execuc¢do de investimentos na area comum do porto organizado, mediante
reequilibrio econdmico-financeiro, nos termos do art. 42-A do Decreto 8.033/2013,
desprovida de analise prévia e fundamentada dos pressupostos que autorizam a modifica¢do
contratual no caso concreto, em obediéncia ao principio da motivacdo dos atos
administrativos, contemplando pelo menos os seguintes aspectos:

9.1.3.1. identificagdo do fato superveniente ndo previsto inicialmente na avenga, nao
decorrente de culpa do contratado;

9.1.3.2. demonstracdo de desequilibrio materialmente relevante na equacdo econdmico-
financeira e que o risco de ocorréncia do evento ndo estava alocado ao contratado;

9.1.3.3. comprovacao de que a realiza¢dao do investimento ndo ensejard a descaracterizacdo
do objeto do contrato de arrendamento, mediante a afericdo de limites objetivos e
subjetivos previstos na avenga ou em regulamento;
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9.1.3.4. preservagao do uso publico das infraestruturas, vedando qualquer preferéncia ou
distingdo de tratamento ao arrendatario ou aos seus clientes;

9.1.3.5. avaliag@o e aprovagdo prévia do projeto e do or¢amento da obra a ser realizada,
assegurando que o reequilibrio decorrente da realizagdo de investimentos ocorra a pregos de
mercado;

9.1.3.6. motivagao, pela autoridade portuaria, de que a realizagdo de investimentos pelo
arrendatario naquele caso ¢ solu¢do mais adequada do que sua execucdo pela propria
autoridade;

9.1.4. a substituicdo de areas, nos termos do art. 24-A do Decreto 8.033/2013, desprovida
de analise prévia e fundamentada dos pressupostos que autorizam a modificagdo contratual
no caso concreto, em obediéncia ao principio da motivagdo dos atos administrativos,
contemplando, pelo menos, os seguintes aspectos além daqueles ordinariamente previstos
no regulamento:

9.1.4.1. identificacdo do fato superveniente ndo previsto inicialmente na avenga,
caracterizador da situacdo que impossibilite a utilizagdo da area original, ndo decorrente de
culpa do arrendatario, na hipétese de substituicdo de area por empecilho superveniente;

9.1.4.2. comprovacdo de que o risco de ocorréncia do evento ndo estava alocado ao
contratado, na hipotese de substitui¢do de area por empecilho superveniente;

9.1.4.3. demonstracdo de que a substituigdo de area ¢ a melhor alternativa com vistas ao
atendimento do interesse publico, dentre outras possiveis, a exemplo da rescisdo contratual
ou de outras hipdteses de reequilibrio, conforme art. 14 da Resolugdo-Antaq 3.220/2014,
inclusive na hipétese de substituicdo de area por empecilho superveniente;

9.1.4.4. realizagdo de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato;

9.1.4.5. ponderagdo da alternativa em relagdo ao principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, assegurando a equivaléncia econdmica entre as areas permutadas;

9.2. com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/1992 c/c o art. 250 do Regimento Interno do
TCU, determinar ao Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil e a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios que, no ambito de suas competéncias, adotem
medidas concernentes a regulamentacdo do Decreto 8.033/2013, assegurando que:

9.2.1. em relagdo a implementagdo do art. 2°, § 1°, do Decreto 9.048/2017:

9.2.1.1. vedar a possibilidade de ampliagdo da vigéncia maxima dos atuais contratos, nas
hipoteses de prorrogacdo ordinaria e antecipada, desprovida de analise que considere como
parametros o prazo original do contrato de arrendamento e a possibilidade de prorroga-lo,
uma Unica vez, por um periodo igual ou inferior a esse prazo;

9.2.1.2. restringir a hipotese de prorrogagdo contratual para fins de reequilibrio econdémico-
financeiro em contratos de arrendamento portudrio as situagdes em que restar demonstrado
que a alternativa da licitagdo comprovadamente ndo se mostra a mais vantajosa, bem como
o cumprimento dos seguintes requisitos, cumulativamente, para cada contrato:

9.2.1.2.1. ocorréncia de fato superveniente, imprevisivel ou previsivel, mas de
consequéncias incalculaveis, alocado como risco do poder concedente que tenha
modificado a situagdo contratada inicialmente;

9.2.1.2.2. necessidade de adog@o de mecanismo para a recomposicdo de desequilibrio
econdmico-financeiro materialmente relevante;

9.2.1.2.3. demonstracdo da inviabilidade de utilizag@o de outros mecanismos que interfiram
prioritariamente na relagdo entre o poder publico ¢ o particular, e, subsequentemente, nos
servigos disponibilizados aos usudrios, nos termos do Acérdado 774/2016-TCU-Plenario e
do art. 14 da Resolug@o-Antaq 3.220/2014;

9.2.1.3. vedar a possibilidade de extensdo de prazo cujos arrendatdrios estejam em falta
com as obrigagdes com o Poder Publico, inclusive no que tange aos investimentos
originariamente previstos, bem como em rela¢do aos padroes de qualidade e desempenho
na prestagdo de servico;
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9.2.1.4. incluir condicdo resolutiva a fim de impedir a eficacia da prorrogacdo nas hipoteses
de descumprimento da nova obrigacdo de investimento assumida pelo arrendatario;

9.2.1.5. avaliar a imposi¢ao de limite temporal com vistas a vedar a utilizagdo do instituto
no periodo final do contrato;

9.2.1.6. avaliar a defini¢do de limites que assegurem que o prazo admissivel para a
prorrogacao guarde razoavel relacdo de proporcionalidade com o prazo inicial do contrato;

9.2.1.7. estabelecer metodologia de avaliagdo e aprovacdo prévia de projetos e do
orgamento do investimento a ser realizado, procurando, inclusive, simular os efeitos de
competitividade ou de barganha nesse processo de orgamentagdo, considerando, em alguma
medida, os ganhos decorrentes da licitagdo, de modo a assegurar que o reequilibrio pelo
investimento ocorra a pregos de mercado;

9.2.2. em relacdo a execucdo de investimentos em area comum do porto organizado,
mediante  reequilibrio  econdmico-financeiro, nos termos do art.42-A  do
Decreto 8.033/2013:

9.2.2.1. fixar limites objetivos, com vistas a evitar a descaracterizacdo do objeto do contrato
de arrendamento e potencial comportamento oportunista dos arrendatarios;

9.2.2.2. preservar o uso publico das infraestruturas, ndo gerando qualquer preferéncia ou
distin¢do de tratamento aos arrendatarios ou seus clientes;

9.2.2.3. estabelecer mecanismos de fiscaliza¢do da utilizacdo do instituto;

9.2.2.4. estabelecer parametros e critérios que possibilitem utilizar o cumprimento das
obrigacdes ordinarias do arrendatirio (obrigagdes contratuais) como subsidio para o
emprego do instituto;

9.2.2.5. assegurar que o investimento tenha relagdo, ainda que indireta, com o servigo
prestado pelo arrendatario;

9.2.2.6. incorporar o componente "planejamento" na utilizagdo do instituto, avaliando a
possibilidade e a conveniéncia de limitar o seu uso a casos de investimentos previstos nos
instrumentos de planejamento da autoridade portudria, e de estabelecer marcos temporais
para a inclusdo desses investimentos nos contratos de arrendamento;

9.2.2.7. estabelecer metodologia de avaliagdo e aprovacdo prévia de projetos e do
orgamento da obra a ser realizada, procurando, inclusive, simular os efeitos de
competitividade ou de barganha nesse processo de orgamentago, considerando, em alguma
medida, os ganhos decorrentes da licitagdo, de modo a assegurar que o reequilibrio pelo
investimento ocorra a pregos de mercado;

9.2.2.8. instituir mecanismos de transparéncia, promovendo-se especial publicidade das
propostas ¢ da formalizagdo de termos aditivos que incluam investimentos dessa natureza
nos contratos de arrendamento, evidenciando custos considerados e impactos para os
usuarios dos servigos;

9.2.2.9. instituir mecanismos que coibam potencial comportamento oportunista da
autoridade portudria no dever de implantar e manter as areas e instalagdes sob seu encargo,
a exemplo da exigéncia de motivacdo, pela autoridade portuaria, de que a realizacdo de
investimentos pelo arrendatario naquele caso ¢ solugdo mais adequada do que sua execugao
pela propria autoridade;

9.2.2.10. instituir mecanismos de regulacdo tarifaria e contabilidade regulatoria destinados
eliminar a possibilidade de incremento indevido de custos para os usudrios dos servigos
portuarios;

9.2.2.11. vedar a utilizagdo combinada com a prorrogacdo de prazo para fins de reequilibrio
econdémico-financeiro;

9.2.3. em relagdo a possibilidade de substituigdo de areas de arrendamento, nos termos do
art. 24-A do Decreto 8.033/2013:

9.2.3.1. instituir mecanismos que mitiguem o risco de desvirtuamento do objeto original do
arrendamento, assegurando-se de manter a equivaléncia econOmica entre as areas
permutadas e a finalidade do arrendamento;
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9.2.3.2. adotar medidas que coibam potencial comportamento oportunista de arrendatarios e
o tratamento favoravel ou desfavoravel a grupos com maior ou menor poder de influéncia, a
exemplo da utilizag@o de instrumentos de planejamento e ampla transparéncia;

9.2.3.3. instituir mecanismos de participagdo e controle social contemplando, pelo menos, a
realizag@o de audiéncias publicas e a formalizacdo de canais institucionais para denuncias e
impugnagdes por parte de terceiros;

9.2.4. apresentem ao TCU, no prazo de 30 (trinta) dias, plano de a¢do com indicacdo de
etapas intermediarias, responsaveis e prazos relativos aos subitens 9.2.1, 9.2.2 ¢ 9.2.3 deste
acordio;

9.3. dar ciéncia ao Ministério dos Transportes, Portos ¢ Aviagdo Civil de que a redagdo da
Clausula Sexta, paragrafo terceiro, da minuta-padrdo de termo aditivo objeto do Parecer
706/2017/CONJUR-MTPA/CGU/AGU, ao disciplinar o disposto no art. 42-A do
Decreto 8.033/2013, contraria o principio da intangibilidade da equagdo econdmico-
financeira disposto no art. 9°, §§ 2° e 4°, da Lei 8.987/1995;

()

293.  Ou seja, esse precedente fala de mudancgas possiveis por haver previsdo legal. E mesmo
com a possibilidade legal, as alteracdes somente podem ser feitas se dentro das regras
contratuais. Mais um precedente que remete a legalidade e a vinculagdo ao contrato.

294. A situagdo atual, ao contrdrio, ndo possui fundamento legal, sendo certo que a
possibilidade de alteragdes consideravelmente menores foi rejeitada pelo Poder Legislativo ao
ndo aprovar a Medida Provisoria 800/2017. Além disso, as alteragdes estdo sendo realizadas
sem qualquer vinculagdo com as regras de alteragdo do contrato vigente.

295.  Trata-se, assim, de precedente que, ao invés de suportar a proposta apresentada,
testemunha em seu desfavor.

V.5. Decisoes do STF

296. Menciona-se decisdes em agdes diretas de inconstitucionalidade (ADI) e de arguicdes
de descumprimento de preceito fundamental (ADPF).

297.  Veja que a propria natureza das ADI, de avaliacdo da constitucionalidade de uma lei, ja
remete a legalidade. De fato, ao julgar a ADI 5.991/DF, o STF afirmou que prorrogacdes
necessarias ao ajuste do contrato poderiam ser feitas de acordo com a lei ¢ seguindo as regras
contratuais.

298. Isso vale também para a ADI 7.048/SP, em que a inclusdo de novas linhas e os
investimentos cruzados foram feitos com acréscimo ao contrato, justificando a prorrogacao
antecipada com fundamento na Lei 13.448/2017. Novamente, a aderéncia a lei e ao contrato
original.

299.  Quanto as ADPF 971, 987 e 992, tratam da confirma¢@o da competéncia municipal para
legislar sobre a regulagdo de servigos publicos de interesse local. Ndo se vislumbra como a
confirmacdo da competéncia municipal poderia validar a proposta resultante da CSC.

V.6. Conclusio

300. Verifica-se que toda a fundamentagdo legal e jurisprudencial invocada para suportar a
proposta negociada remete a observancia da lei e a realizagdo de alteragdes contratuais pelas
proprias regras contratuais, ainda que pontual e limitadamente relevadas. Sao todas alteragdes
que partem do contrato existente.

301. Nao ha nenhum caso em que o contrato preexistente e suas regras tenham sido
ignorados ou que as normas legai gerais tenham sido negligenciadas. Na verdade, as disposi¢oes
legais e o contrato foram as principais balizas.

302. Isso vale também para as decisdes judiciais, que reafirmaram a validade das regras
legais condutoras das alteracdes nela previstas.
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303. A legalidade ¢ a vincula¢fo ao contrato sdo onipresentes nesses casos.

304. Verifica-se, portanto, que uma solu¢do consensual ndo necessariamente precisa
contrariar a lei nem desconsiderar o contrato existente. Nesse caso, trata-se de uma opgéo feita
pelas partes quando do desenho da solugdo que foi explorada na CSC.

VI. Pontos positivos da proposta

305. Os itens anteriores abordaram as caracteristicas da proposta e de seus fundamentos que
a tornam de aceitagdo impossivel, por ilegal e descolada das proprias fundamentagSes
invocadas.

306. Entretanto, o processo de discussao e construgdo da proposta resultante apresentou
pontos positivos, que reduzem riscos relevantes e que merecem ser destacados.

307.  Importante reforcar que, embora os pontos positivos tragam mais robustez a proposta
apresentada, ndo sdo suficientes para afastar sua ilegalidade, conforme tratado nos itens [l e V.

308. O primeiro ponto a ser destacado foi a postura proativa e transparente da concessionaria.
Durante todo o processo de discussdo, a concessionaria foi célere no fornecimento e na
producdo de informac¢do, mostrou-se disposta a esclarecer as questdes levantadas e apresentou
as informacgdes de maneira organizada e clara.

309.  Os numeros produzidos, na maior parte, tinham sua origem explicada ¢ demonstrada, e
davidas a seu respeito puderam ser esclarecidas com a equipe técnica da concessiondria. O
envolvimento da equipe técnica da concessiondria, ao contrario da participagdo exclusiva de
executivos e equipe juridica, contribuiu para os esclarecimentos das duvidas e a criagdo de um
ambiente de confianga entre as partes.

310. A disponibilizagdo e o esclarecimento de informagdes também contribuiram para a
redugdo da assimetria de informacgdes, reduzindo os riscos relacionados. Isso porque, mesmo
que a concessionaria fosse a Unica detentora da totalidade de informagdes, todas aquelas que
foram requisitadas foram devidamente fornecidas e esclarecidas.

311.  Por exemplo, o proprio questionamento sobre a necessidade da extensdo de prazo do
contrato (item I'V.2) somente foi possivel porque a concessionaria apresentou informagdes sobre
os anos de acionamento do gatilho de trafego.

312. O segundo ponto foram condi¢cdes particulares proporcionadas pelo avangado
andamento da relicita¢do, principalmente:

1II) o desenvolvimento dos novos projetos desenvolvidos pela Infra S.A. para a relicitacdo da
rodovia ja estavam disponiveis em versdes preliminares, um deles inclusive ja submetido a
audiéncia publica; e

mmm) o calculo da indenizagdo ja havia sido escrutinado pelo TCU e varios dos questionamentos
jé& haviam sido incorporados na versdo que subsidiou as negociagoes.

313. A proposta de solugdo consensual, desde o inicio, se fundamentou nos custos de
CAPEX oriundos das versdes preliminares dos novos estudos para a relicitagdo do trecho. Desse
modo, evitou-se a adogao de valores genéricos digitados nas células das planilhas e de valores
oriundos da propria concessionaria, com evidente conflito de interesse, o que reduziu a
assimetria de informagdes.

314. Nas situacdes em que a concessionaria pleiteou a adocdo de custos de CAPEX
diferentes dos do EVTEA, eles foram justificados e esclarecidos com analises técnicas.

315. O destaque aqui ¢ para a independéncia dos estudos que serviram de base, ¢ ndo para
sua precisdo, considerando que se trata de alteragdes em contrato existente, € ndo de estudo a ser
levado a licitagdo — refor¢ando que o procedimento competitivo para venda da SPE ndo ¢
propriamente uma licitagdo e possui caracteristicas que prejudicam a plena competicdo em
igualdade de condigdes entre a atual controladora e eventuais interessados.
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316.  Os estudos ndo foram objeto de escrutinio pela ANTT nem pelo TCU. Alias, nem
mesmo foram concluidos pela Infra S.A. Como exemplo, aponta-se que a adogdo de custos
diferentes dos estudos para os contornos ¢ os acessos se fundamentou em falhas nos calculos
dos custos constantes dos projetos, caracteristica de estudos ainda em fase de desenvolvimento.

317. Pensando-se em alteragdes contratuais que retiram e que incluem novos investimentos,
como ¢ a regra legal, contratual e regulatdria para as alteragdes contratuais, esses numeros nao
possuem a precisao necessaria para proceder a tais alteracdes.

CONCLUSAO

318. Esta instrugdo destacou o esfor¢co da Comissdo de Solucdo Consensual em dar
consisténcia a proposta originalmente apresentada pelas partes — Ministério dos Transportes
(MT), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e Concessionaria de Rodovia Sul-
Matogrossense S.A. (MSVia) — para o que eles chamaram de “proposta de repactuacdo e
reestruturacdo do contrato de concessio da Rodovia BR-163-MS, celebrado com a
Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossense S.A. - CCR MSVia”.

319. O esforco da comissdo foi no sentido de reduzir assimetrias de informacgdes, corrigir
inconsisténcias em informagdes e valores, negociar algumas questdes em aberto, reduzir riscos e
gerar toda a documentagdo necessaria para a execugdao do acordo, como o novo MEF e o novo
PER, as minutas de aditivo e o termo de autocomposigao.

320. Nesse caminho, a postura da concessionaria merece destaque positivo, pois foi sempre
proativa, disponivel e transparente. Foi célere no fornecimento e na produgdo de informacao,
mostrou-se disposta a esclarecer as questdes levantadas e apresentou as informagdes de maneira
organizada e clara.

321.  Os numeros produzidos, na maior parte, tinham sua origem explicada e demonstrada, e
duvidas a seu respeito puderam ser esclarecidas com a equipe técnica da concessionaria. O
envolvimento da equipe técnica da concessiondria, ao contrario da participagdo exclusiva de
executivos e equipe juridica, contribuiu para os esclarecimentos das davidas e a criagdo de um
ambiente de confianga entre as partes.

322. A disponibilizagdo e o esclarecimento de informagdes também contribuiram para a
redugdo da assimetria de informacgdes, reduzindo os riscos relacionados. Isso porque, mesmo
que a concessionaria fosse a Unica detentora da totalidade de informagdes, todas aquelas que
foram requisitadas foram devidamente fornecidas e esclarecidas.

323.  Além da postura positiva da concessionaria, a disponibilidade de versdes preliminares
dos projetos que estdo em desenvolvimento para a relicitacdo contribuiu para a reducdo da
assimetria de informagdes e deu mais consisténcia aos niimeros adotados na solucao.

324. Os valores negociados s3o oriundos de terceiro independente, com o uso de
metodologia ja utilizada em diversos outros projetos avaliados pelo TCU e com memoria de
calculo. E verdade que se trata de versdes preliminares do projeto, ainda sujeitos a corre¢des de
erros (alguns identificados durante a negociagdo), mas, ainda assim, muito melhores do que
nimeros exclusivamente produzidos pela concessionaria, com conflito de interesse, sem
transparéncia, rastreabilidade e memdria de célculo.

325. Apesar disso, a proposta discutida e aprovada pelas partes na CSC ndo pode ser
aprovada pois sofre de vicios de legalidade insanaveis em razdo do formato originalmente
escolhido pela Concessionaria e pelo Ministério dos Transportes como resultado do Grupo de
Trabalho instituido pela Portaria n® 373, de 28/4/2023, do Ministério dos Transportes.

326. A proposta parte da premissa da formatagdo de um projeto completamente novo,
exatamente nos mesmos moldes dos projetos que sdo levados a licitacdo pelo poder publico,
com um modelo econémico-financeiro novo, cujas obrigagdes sdo orcadas a novos precos,
independentemente de ja constarem do contrato original, um novo PER, novas clausulas
contratuais, nova TIR, novo prazo a contar da assinatura do termo aditivo e a tarifa calculada a
partir desses parametros, independente da tarifa ja existente.
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327. A existéncia de um contrato anterior foi quase totalmente ignorada, dele aproveitando-
se, quase exclusivamente o trecho rodoviario concedido e a concessionaria.

328. A instrug@o aborda as questdes legais envolvidas, demonstrando como a assinatura de
um denominado termo aditivo de repactuacdo, que na pratica cria um novo contrato,
desvinculado da licitagdo que deu origem ao contrato, do lance vencedor da licitacdo e das
regras contratuais de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro, afronta a obrigacao de
licitar, que tem estatura constitucional e legal (art. 175 da CF88 e art.2°, inciso II, da
Lei 8.987/1995), a vinculagdo ao instrumento convocatério (art. 14 da Lei 8.987/1995), ao lance
ofertado na licitagdo (art. 9° da Lei 8.987/1995) e as regras de revisdo previstas em lei, no
contrato e no edital (art. 9° da Lei 8.987/1995).

329.  Chamou-se a atengdo para o fato de a lei e os precedentes do TCU que permitem a
negociagdo consensual em contratos administrativos ndo abrem brecha para a ilegalidade. Pelo
contrario, exigem explicitamente o cumprimento das leis aplicaveis. (item I1.1)

330. A violagdo do equilibrio econdmico-financeiro também foi destacada, demonstrando
como o voto complementar do Acordao 1.593/2023-TCU-Plenario exigiu sua manutengdo nos
casos de repactuacdes contratuais. (item I1.2)

331. A extensdo de prazo também ndo tem suporte legal, ndo atendendo nenhum dos
requisitos previstos nos arts. 4°, incisos [ e 11, e 32, da Lei 13.448/20107, e no art. 9°, § 4°, da
Lei 8.987/1995, c/c a Resolu¢ao-ANTT 6.032/2023 (RCR-3). (item I1.3)

332.  Durante o funcionamento da CSC, a Unidade Técnica provocou as partes a buscarem
uma solucdo diferente, que, partindo do contrato original, atacasse as causas dos problemas que
teriam levado a inviabilidade do contrato. Entretanto essa proposta nao foi bem recebida pelas
partes e nao foi explorada.

333. A instrucdo apresenta a estimativa do impacto causado pelos fatores que alegadamente
teriam causado a inviabilidade do contrato e demandado a solugdo consensual. Nove fatores
foram avaliados. (itens III.1.1 a I11.1.8)

334. Sem entrar no mérito sobre a legalidade das alteragdes, concluiu-se que a compensacao
tarifaria para mitigar tais impactos, seria significativamente menor do que o aumento tarifario
que esta sendo promovido na proposta que foi discutida pelas partes. E, ainda que a mitigacao
dos impactos demandasse extrema flexibilizagdo das regras contratuais vigentes, essas
alteragOes seriam ainda menores do que a formatagcdo de um contrato absolutamente novo, como
se esta pretendendo com a solug@o negociada.

335.  Partiu-se do principio de que o contrato era viavel no inicio, ou seja, de que a proposta
apresentada pela concessionaria quando da vitoria da licitagdo ndo era causa da inviabilidade, ou
parte dela. Assim, a mitigacdo dos impactos dos fatores invocados deveria ser suficiente para
retornar o contrato a viabilidade. Do contrario, teria sido uma proposta aventureira, que nao
levou em conta cenarios realistas nem considerou a assuncdo futura dos riscos alocados a
concessionaria. Nesse cenario, uma repactuagdo que desfizesse a proposta apresentada iria além
de buscar o retorno a viabilidade do contrato, mas premiaria uma empresa irresponsavel, o que
ndo seria aceitavel. (item II1.1.9)

336. No item IV destacou-se alguns pontos negativos da proposta, a partir do que o relatorio
da comissao aponta como se fossem pontos positivos.

337. O itemIV.1 indica que a modicidade tarifaria, demonstrada a partir da comparagao
entre a tarifa da negociacdo e as tarifas das versdes preliminares dos projetos da relicitagdo, ndo
esta de fato demonstrada.

338.  Primeiro porque desconsidera que a comparagdo se faz entre uma tarifa proveniente de
um processo de negociagdo que se afastou deveras de qualquer regra legal, regulatoria ou
contratual, e uma tarifa teto de um processo relicitatorio legalmente fundado.
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339.  Segundo porque considera que as tarifas dos projetos serdo mantidas em suas versdes
finais.

340. Terceira porque desconsidera um provavel desconto que serd obtido na licitagdo. A
média de descontos dos leildes que tiveram limitacdo de desconto (desde 2021 foram 7) ¢é de
10,33%. Ou seja, a tarifa esperada no leildo cerca de 8% inferior a tarifa da negociagdo. Ainda
que se argumente que nao se pode garantir desconto numa licitagdo, o comportamento recente
do mercado reforca que a expectativa de desconto zero € que € seria o cenario mais
surpreendente.

341.  Por fim, porque ignora que a compensacdo dos efeitos que teriam levado a inviabilidade
do contrato, ou seja, a retomada da viabilidade do contrato atual, no prazo remanescente € com
as obrigacdes originais, resultaria em uma tarifa ainda menor de cerca de R$ 11,28/100km. Em
se mantendo as obrigacdes do projeto da repactuagdo, que sdo inferiores & do contrato, a tarifa
seria ainda menor ¢ a viabilidade do contrato, mantendo-se a proposta que levou a sua
assinatura, estaria garantida.

342.  No item IV.2 ficou demonstrado que a extensdo contratual de 10 anos — o que levou ao
prazo do novo contrato para 29 anos — foi desnecessaria. De acordo com as negociagdes € o
relatorio da Comissdo de Solugdo Consensual, a extensdo de 10 anos teria sido necessaria para
permitir a amortizagdo dos investimentos sob uma tarifa inferior a da relicitagdo e num prazo
razoavel.

343.  Acontece que, no desenho em que a proposta foi discutida, esse prazo somente se tornou
necessario em razao do volume de investimentos previstos.

344. A instrucdo, no entanto, contesta essa afirmagdo, ao avaliar os trechos de duplicacao
previstos no novo contrato em fun¢do do ano em que haveria o disparo do gatilho, ou seja, do
ano em que aquela ampliac@o seria necessaria para se manter o nivel de servigo.

345.  Concluiu-se que a maior parte das obras de duplicacdo, em extensdo e em valor,
somente seriam necessarias apos o prazo original do contrato. No entanto, como a premissa
sempre foi a extensdo contratual, as obras foram incluidas e a extens@o se tornou necessaria. Se
somente as obras necessarias no prazo original tivessem sido incluidas, entdo a extensdo
contratual ndo seria necessaria.

346.  Assim, a extensdo contratual ndo ¢ uma necessidade surgida pela exigéncia das obras,
mas uma premissa que se justifica exatamente pela consequéncia da adogéo dessa premissa.

347. Noitem IV.3 analisou-se a conclusdo da comissao pela vantajosidade. De acordo com o
relatorio da comissdo, ela teria varios aspectos, mas foi avaliado que poucos deles se
confirmam.

348. A suposta antecipag¢do de obras em 3 anos, que na verdade ¢ uma postergacdo de obras
em relagdo ao contrato vigente — deve-se ter em mente que a proposta deveria ser em torno de
modificagdes em um contrato existente — com o resultado — duplicagdo da tarifa — oposto ao que
se espera de uma alteracdo dessa natureza.

349. Na comparagdo com 0s novos projetos, a dita antecipa¢do decorre exatamente na nao
realizac¢do de licitacdo — tendo em mente que a proposta ¢ materialmente a assinatura de um
novo contrato, sem relagdo com o contrato original. Trata-se de uma suposta vantagem que
poderia sustentar que a Administragdo adote como padrdo a contratagdo direta sem estudos
preliminares e projetos, que sempre resultard em uma assinatura do contrato em prazo inferior.
Ora, se esse argumento vale para o projeto de relicitagdo em estagio mais avangado (excluindo
Via040, ja licitado, e Concebra, ja em analise pelo TCU), quanto mais para projetos que ainda
precisam ser elaborados.

350. Ponderou-se esse tipo de argumentagdo com a realidade, nos casos das recentes
licitagdes da BR-116/101/RJ/SP (vencida pela CCR RioSP) e da Ponte Rio-Niteroi (vencida
pela EcoPonte), cuja vantagem da prorrogagdo contratual sobre a realizagdo de uma licitagdo
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foram intensamente defendidas por argumentos também genéricos, mas cujos resultados
mostraram uma realidade inversa.

351. Invocou-se também, a racionalidade e o planejamento amplo, ndo focado em um sé
contrato, para a oferta de uma infraestrutura eficiente. Num ambiente de visao de longo prazo e
destinado a oferecer uma infraestrutura adequada, o poder publico apresentou um desenho
diferente para a rodovia, separando-a em dois trechos e incorporando a BR-267/MS. No entanto,
com uma visdo fechada para um contrato e visando beneficios de curto prazo, que avalia um
esperado adiantamento de apenas 3 anos em um contrato de 30 anos, as partes optam por
desconsiderar a op¢ao que ofertaria a melhor infraestrutura para o estado.

352. O suposto aumento de CAPEX também desconsidera que a adaptacdo do contrato atual
para fazer frente aos impactos das alegadas causas de inviabilidade resultaria em maior valor a
ser investido. Na comparagdo realizada com os novos projetos, o maior CAPEX provém, na
verdade, da execug@o de obras ndo necessarias para o atingimento do nivel de servigo desejado e
da adogdo de valores mais caros para os mesmos investimentos.

353. Invoca-se que a solugdo negociada elevaria a percepcao de institucionalidade,
diminui¢do da percepcao de risco e sinalizacdo de um ambiente de didlogo capaz de atrair mais
investidores nas proximas rodadas de concessao.

354. Contesta-se invocando a legalidade como pressuposto da institucionalidade e da
seguranca juridica. A acdo governamental contraria a lei, ao invés de promover, enfraquece a
institucionalidade.

355. Do mesmo modo, a demonstracao de que as regras que regem a relacdo de longo prazo
podem ser negligenciadas para atingir objetivos de curto prazo cumpre o objetivo diverso, de
criacdo de um ambiente negativo para os investidores.

356. Na verdade, um fendmeno estudado em relagdo a concessoes € o tipo de investidor que
as regras legais, editalicias, regulatorias e que o ambiente de negdcios de um pais atrai.

357. O poder publico, para fazer frente as grandes e recorrentes inexecugdes contratuais nas
concessdes rodoviarias federais tem tomado medidas, nos novos leildes e na regulagdo, para
atrair cada vez mais investidores eficientes em executar contratos que ganhem com a execucao
contratual.

358. A promocgdo de solugdes que indiquem que o poder concedente se dispde a realizar
alteracdes independentemente das regras contratuais e legais atrai exatamente o investidor
oposto, que ¢é eficiente em produzir ganhos com renegociacdes a despeito da inexecucao
contratual.

359. A vantagem decorrente da redugdo do passivo regulatorio foi reconhecida, embora
relativizada.

360. Por fim, concluiu-se que as supostas vantagens sdo menores do que as alegadas, e ndo
compensam as desvantagens. Além do que ndo seriam suficientes para justificar o nivel de
descumprimento legal que a proposta atinge.

361. No itemIV.4 foi reforcado que o processo competitivo nao significa um processo
licitatorio. Nem mesmo o prazo minimo de um processo licitatorio comum foi seguido, muito
embora se trate aqui de uma situagdo bastante mais complexa por envolver a apresentacdo ao
mercado de um projeto com o qual nenhum player jamais teve acesso anterior (deferentemente
de uma licitacdo comum, quando o projeto ja ¢ apresentado e discutido com mais de um ano de
antecedéncia) e que envolve a compra de uma empresa que carrega diversos passivos e ativos (o
que levaria alguns meses num processo de M&A).

362. Além disso, o processo de relicitagdo legalmente instituido impede a participacdo da
atual concessionaria, enquanto o processo competitivo lhe da vantagens. Sobre essa vantagem,
no caso concreto trata-se principalmente da assimetria de informagdes entre os potenciais
concorrentes. Ainda que absolutamente toda informacgdo viesse a ser disponibilizada, o prazo
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reduzido ndo permite que essa assimetria seja superada. No caso de haver ainda algum preco de
compra pelo controle da SPE (o que ndo é o caso, pois o valor acordado foi zero), haveria,
ainda, um importante barreira de entrada para os concorrentes que ndo afetaria a controladora
atual.

363. Por fim, o itemIV.5 trata da consolidacdo de comportamento oportunista pela
concessionaria ¢ do estimulo para que outros atores, tanto os que atualmente possuem contratos
ativos quanto os que venham a ingressar no mercado de concessdes rodoviarias federais, adotem
comportamentos oportunistas.

364. Explicou-se como um comportamento oportunista ¢ materializado — obtencdo do
contrato + obtengdo de melhores condi¢des através de renegociagdes. Demonstrou-se como a
renegociagdo nos moldes da proposta apresentada pela Comissdo de Solucdo Consensual coroa
esse comportamento por parte da concessionaria e estimula novos players a adotarem
comportamentos semelhantes. Afinal, ndo ha disposi¢do legal ou contratual que seja capaz de
frear esse tipo de comportamento quando se indica que as disposi¢des legais e contratuais nao
sdo limitadores para as possiveis negociagoes.

365. Ademais cria-se um ambiente que atrais investidores menos eficientes em executar
contrato ¢ mais eficientes em obter ganhos de negociacdes, o que resulta na oferta de uma
infraestrutura mais cara e ineficiente.

366. Por fim, no item V, demonstrou-se que nem mesmo as fundamentagdes legais, a
jurisprudéncia e os precedentes do TCU e a jurisprudéncia do STF invocada para sustentar a
solucdo consensual dao suporte a tal acordo.

367. Isso porque a proposta resultante da comissao desatende os mais importantes requisitos
de todas as fundamentagdes.

nnn) LINDB: proporcionalidade e legalidade;

000) Principio da mutabilidade dos contratos: vinculagdo e proporcionalidade com as causas que
demandam a mutabilidade; vinculacao ao contrato;

ppp) Acordao 1.593/2023-TCU-Plenario: manutengdo da proposta; manuten¢do do contrato;

qqq) TAC da CRO: manutengdo do contrato; alteracdes promovidas naquele contrato, de monta
muito inferiores, ndo sdo admitidas em outros contratos;

1) Prorrogacdo de concessdes portudrias: autorizagdo em lei; limitando-se as regras do contrato;
e

sss) Decisoes do STF: ADI reafirmam que prorrogacdes necessarias ao ajuste do contrato podem
ser feitas de acordo com a lei ¢ seguindo as regras contratuais; ADPF ndo tém relacdo com a
questdo, pois somente confirmam a competéncia municipal para legislar sobre a regulagdo de
servigos publicos de interesse local.

368. A unica disposi¢do comum em todos os fundamentos invocados ¢ a permissdo para a
realizacdo de alteragdes contratuais. Ndo hd, no entanto, nenhuma afirmacdo em qualquer
desses fundamentos que possam levar ao entendimento que tal permissao ¢ absoluta e afasta até
a observancia da Constituicdo Federal. Na verdade, todas apontam para balizas, limitadores,
relacionados a legalidade e a observancia das regras contratuais de manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro.

369.  Assim, afirma-se que a proposta aprovada pela CSC ndo possui amparo legal, nem
mesmo nos dispositivos que supostamente a amparariam, sendo certo que descumprem, além
dos proprios supostos fundamentos, outros dispositivos legais e constitucionais (questdo tratada
no item II).

370.  Por isso, entende-se que o Tribunal deve rejeitar a proposta de solugdo consensual e
arquivar o presente processo.

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

371.  Encaminho a consideragdo superior, propondo:
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ttt) recusar a proposta de solu¢ao consensual elaborada pela Comissdo de Solugcdo Consensual no
ambito de solicitacdo formulada pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres em relagdo ao
contrato com a Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossense S.A., nos termos do art. 10 da
Instrugdo Normativa — TCU n° 91, de 22/12/2022;

uuu) arquivar os presentes autos.

5. ApoOs Ministro Presidente (peca 107) ter definido a relatoria do presente processo, os autos
foram encaminhados para, nos termos da IN TCU 91/2022, a manifestacdo (pega 111) do Ministério
Publico junto ao TCU, cujo teor transcrevo a seguir:

Trata-se de Solicitagdo de Solucdo Consensual (SSC), formulada pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e enderecada a este Tribunal, nos termos da
Instru¢do Normativa-TCU 91/2022. O objetivo da presente SSC é o de resolver controvérsias
relacionadas ao Contrato de Concessdo de Servigo Publico celebrado em 12 de margo de 2014
entre a ANTT e a Concessionaria de Rodovias Sul-Matogrossense S.A. (MSVia) e oriundo do
Edital de Concessdo n° 005/2013 - Parte VIIL.

Esse contrato tem por objeto a exploragdo da infraestrutura e da prestagdo do
servigo publico de recuperagdo, operagdo, manutengdo, monitoragdo, conservagao, implantacao
de melhorias e ampliagdo de capacidade do Sistema Rodoviario constituido pela BR-163/MS,
cujo trecho corresponde a 847,2 km, tendo inicio na divisa com o estado do Mato Grosso ¢ fim
na divisa com o estado do Parana.

A Comissdo de Solucdo Consensual (CSC) constituida para atender ao objetivo
deste processo foi composta por representantes das partes diretamente envolvidas nas
controvérsias — ANTT, Ministério dos Transportes e concessionaria MSVia —, além de
representantes da Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e Aviagdo
Civil (AudRodoviaAviagdo) e da Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual e
Prevencdo de Conflitos (SecexConsenso), sendo esta ultima a responsavel pela coordenagéo e
supervisao dos trabalhos.

Com o término dos trabalhos da CSC, foi produzido o relatorio final da comissao
(pega 62), bem como uma minuta de termo de autocomposicdo (pega 63). Esse relatorio ¢ a
minuta de termo de autocomposi¢@o contaram com a concordédncia dos representantes da ANTT
(pecas 89 a 96), do Ministério dos Transportes (peca 86), da concessionaria MSVia (pega 68) e
da SecexConsenso (pecas 104 a 106), que propuseram a assinatura do termo para resolugdo das
controvérsias. A AudRodoviaAviagdo, por sua vez, apresentou posicionamento divergente do
restante da CSC, propondo recusar a proposta de solugdo consensual (pegas 87 e 88).

Considero relevante destacar que a manifestacdo deste Ministério Publico junto ao
TCU decorre do art. 8° da IN-TCU 91/2022, que define que este parquet deve se manifestar em
sede de processos de SSC, no prazo de até 15 dias, sobre a proposta apresentada pela respectiva
CSC.

De inicio, passo a expor breve contexto da concessdo objeto da discussdo destes
autos. Conforme dito, trata-se de concessdo da exploragdo da BR-163/MS, atualmente sob
gestdo da concessionaria MSVia. Tal avenga foi firmada em 12/3/2014, com o prazo de 30 anos,
prorrogaveis por outros 30, tendo a concessionaria oferecido desconto de 52,74% sobre a tarifa-
teto de R$ 0,09720/km e com a tarifa basica de pedagio (TBP) sido fixada em R$ 0,04381/km
(data-base margo/2012).

Conforme delimitado pela ANTT em seu relatério de acompanhamento de obras
(pega 75), previamente a cobranca de pedagio pela concessionaria era necessaria a duplicacdo
de 10% da rodovia (cerca de 85 km) até o 18° més apds a data de assinatura do Termo de
Arrolamento e Transferéncia de Bens, que ocorreu em 11/4/2014. Até dezembro/2015, a
concessionaria teria duplicado 90 km ao longo de dez trechos da rodovia, além de ter
implantado 17 bases operacionais ¢ 9 pracas de pedagio.
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Por além dessa obrigac¢do inicial para o inicio da cobranca de pedagio, o Programa
de Explora¢ao da Rodovia (PER) também definia outras obrigacdes a serem cumpridas durante
a vigéncia contratual. Dentre essas obrigacdes, destaco a de realizagdo de intervengdes para
duplicagdo dos seguintes trechos da rodovia (pega 74, p. 32):

Trecho a ser duplicado %
Ano 1 129,0 km 16%
Ano 2 193,5 km 24%
Ano 3 274,1 km 34%
Ano 4 209,7 km 26%
Total 806,3 km 100%

O relatorio de acompanhamento da ANTT quanto as principais obras deixa assente
que 150,44 km de rodovia chegaram a ser efetivamente duplicados e liberados ao trafego (pega
75, p. 6). O que se tem, portanto, ¢ que dos 806,3 km de trechos rodoviarios que ja deveriam ter
sido duplicados pela concessionaria, apenas 18,66% efetivamente o foram.

Ademais, o Programa de Exploragio da Rodovia definia a obrigagdo da
concessionaria de realizar uma série de intervengdes em diferentes frentes. Dentre essas
intervengdes constavam obras em trechos urbanos, obras emergenciais, recuperagdo de canteiros
centrais, faixas de dominio, edificagdes e instalagdes operacionais, além de implantacdo de
passarelas, contornos e interconexdes. Tais intervengdes, de forma similar as obrigagdes de
duplicacdo da rodovia, também nao foram cumpridas em sua integralidade, conforme se verifica
no relatério de acompanhamento de obras da ANTT.

Destacou-se no relatorio da CSC que, a época do leilao da BR-163/MS, foi
oferecido desconto de 52,74% pela concessionaria vencedora diante de cenario de otimismo
econdmico. Todavia, esse cendrio ndo se concretizou € o contrato passou a enfrentar desafios
para se manter economicamente. Segundo o relatério da CSC (peca 62, p. 3), (i) as taxas de
juros oferecidas pelo BNDES subiram; (ii) a demanda ndo se concretizou; (iii) o preco do
principal insumo das rodovias, o asfalto, derivado do petroleo, subiu muito mais do que o IPCA
(indice de correcdo das tarifas); e (iv) houve atraso e fragmentacao no processo de obtencao das
licengas ambientais, a cargo do Poder Concedente.

Diante disso, em 2019 a concessionaria MSVia solicitou, nos termos da Lei
13.448/2017, a relicitagdo da concessdo da BR-163/MS, a partir da devolucdo amigével do
trecho ao poder publico. A partir dai, a rodovia passou a ndo mais receber investimentos e se
estagnou com manutengao reduzida.

Insta destacar que a relicitacdo foi instituida pela Lei 13.448/2017, tendo por
objetivo extinguir amigavelmente uma concessao e licitar novamente o objeto de contratos cujas
disposigdes contratuais ndo estejam sendo atendidas ou cujos contratados demonstrem
incapacidade de adimplir as obrigagdes contratuais ou financeiras assumidas originalmente.

Todavia, segundo a CSC, a relicitacdo passou a se mostrar como um cenario nao
vantajoso para as tratativas dos problemas na concessdo da BR-163/MS, tendo em vista que
aguardar um leildo pelas vias da relicitacdo faria com que houvesse demora de varios anos para
que investimentos voltassem a ser realizados por um novo concessiondrio.

A CSC estimou em seu relatorio que, na hipotese da relicitagdo da Lei
13.448/2017, um novo leildo levaria, no melhor cenario, 2 anos para ser concluido, com outros 3
anos sendo necessarios até que se desse inicio ao cumprimento de obrigacdes de realizagio de
investimentos por eventual novo concessionario. Além disso, a CSC definiu que a declaragdo de
caducidade da concessdo também seria inviavel, considerando se tratar de processo litigioso e
com riscos de judicializacdo.
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Assim, entendeu a CSC que, para a concessdo ora em analise, a melhor solugdo
seria a reformulagdo do contrato original. Para isso, seria necessario renegociar e redesenhar o
contrato, em carater excepcional, para que a avenca passasse a ser viavel e sustentavel
financeiramente, para que novos investimentos fossem feitos na rodovia e para que fossem
incorporadas melhores praticas regulatorias no contrato.

Considero relevante colacionar o seguinte trecho do relatério da CSC, que traz de
forma resumida as alteragdes tidas como necessarias ao contrato para solugdo das controvérsias
levantadas neste processo de solugdo consensual (pega 62, p. 5):

17. O novo desenho contratual propde a reprogramacao de investimentos, com 203 km de
obras de duplicacdo, execucdo de 5 contornos urbanos, 147 km de terceiras faixas, 23 km
de vias marginais e diversos outros tipos de investimentos no sistema viario, concentrando
investimentos exequiveis nos proximos 3 anos. Os valores dos investimentos foram
atualizados para refletir o aumento do valor de insumos e corresponder aos valores de
mercado. Assim, a equagdo econdOmico-financeira foi reequilibrada. Havera revisdo da
tarifa, e para adequagdo da modicidade tarifaria, havera degraus tarifarios crescentes. A
tarifa final e média estdo abaixo do estimado para um novo leildo. Por fim, para que a tarifa
comporte todos os investimentos, a proposta de Solicitagdo de Solugdo Consensual,
considera que, a partir da celebragdo do Termo Aditivo de Modernizagdo, havera a
ampliacdo do prazo por 10 (dez) anos, ou seja, o prazo remanescente do Contrato de
Concessdo sera de 29 (vinte e nove) anos, atendendo ao previsto nas premissas da Portaria
MT n. 848/2023 (art. 3°, XIX).

18. A atualizacdo nas clausulas de gestdo do contrato com padronizagdo aos moldes
regulatdrios atuais da ANTT, que incluem descontos para usuarios frequentes, isengdo para
motos, adequagdo do nivel de servigo e o atendimento a padroes de ESG. As
modernizagdes regulatdrias se devem muito a curva de aprendizado do poder publico nas
concessdes de rodovias, de modo que mudangas robustas ocorreram na elaboragdo dos
contratos ao longo dos anos, como as travas para os altos desagios nos leildes, criacdo de
contas vinculadas, compartilhamento de riscos mais equanimes e proporcionais, introdugado
de Fluxo de Caixa Marginal e fatores: frutos de erros e acertos do Estado Brasileiro
enquanto regulador de servigos publicos concedidos.

19. Para garantir a execucdo dos investimentos propostos, havera um Periodo de Transicao
de 3 (trés) anos, quando a fiscalizacdo serd trimestral. No caso de descumprimentos ha
previsdo de Extincdo Antecipada Consensual, no prazo maximo de 120 dias. Esta clausula
de extingdo ¢ importante porque o peso pelo descumprimento das clausulas aqui propostas
recai tdo-somente para a concessiondria. Ou seja, esta sendo dada uma oportunidade para
redesenhar o contrato, sob a condig@o estrita da concessionaria cumprir com o cronograma
de investimentos em um prazo de 3 anos. As obras deverdo ter, portanto, o seu inicio de
forma imediata, ndo havendo solugdo de descontinuidade na prestagdo dos servigos e
execugdo de obras.

20. Por fim, em busca da isonomia, do dever de licitar em sentido amplo, da selegdo de
proposta mais vantajosa e¢ da calibragdo desse novo desenho, serd promovida a
possibilidade de uma troca de controle acionario em formato de leildo (levando a mercado
concorrencial o ativo remodelado), implementado em forma de sandbox regulatério. O
mecanismo competitivo visa mitigar os riscos de legalidade, risco moral e risco sistémico
identificados pela comissao.

Vé-se, portanto, que a proposta de solugdo consensual traz uma série de alteragdes
contratuais que deverdo ser procedidas com o objetivo de dar viabilidade economico-financeira
a concessao da BR-163/MS. Havera mudanca nas obrigagdes de investimentos, como, por
exemplo, na redugdo dos trechos a serem duplicados de 806,3 km previstos no contrato original
frente a 203 km previstos nos novos termos. Também havera atualizagdo nos custos
relacionados aos investimentos a serem feitos, além de revisdo do valor da tarifa.

Também esta prevista a flexibiliza¢do do prazo da concessdo, com a sua amplia¢ao
por mais 10 anos, passando o prazo remanescente do contrato a ser de 29 anos, frente aos 19
anos ainda previstos no contrato original. Serdo adicionados ao contrato mecanismos
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regulatorios mais recentes e alinhados com praticas atuais da ANTT, bem como clausula de
extingdo em caso de descumprimento das obrigagdes de investimentos.

Finalmente, o relatorio da CSC destaca que sera dada a possibilidade de troca do
controle acionario da concessionaria em formato de leildo, levando a mercado concorrencial o
ativo remodelado, visando mitigar riscos de ilegalidade, risco moral e risco sistémico.

A CSC destaca que, dentre os ganhos mais relevantes com a formalizacdo das
alteragOes contratuais, estdo, no minimo, o adiantamento de obras em aproximadamente 5 anos,
0 que representaria aproximadamente R$ 9,31 bilhdes de investimentos totais em Capex
(Capital Expenditure) e R$ 7,15 bilhdes em Opex (Operational Expenditure), data-base
janeiro/2022. Ademais, também esta prevista a rentincia da concessionaria a todos os litigios
pré-existentes com pleitos da ordem de R$ 765 milhdes, incluindo valores discutidos em
arbitragem.

Feita essa breve contextualizagdo, passo a expor o entendimento deste
representante do MPTCU quanto a proposta de solugao consensual aventada pela comissdo.

Conforme exposto no relatéorio da CSC, as controvérsias que desencadearam a
necessidade de solucdo consensual referem-se a necessidade de investimentos imediatos no
trecho concedido diante do cenario de solicitagdo, por parte da concessionaria, de relicitacdo da
concessao e da inviabilidade economico-financeira do contrato nos moldes atuais.

Aqui considero relevante ressaltar que a Lei 13.448/2017 definiu de forma clara os
conceitos relativos a relicitacdo. Segundo o art. 4°, inciso 111, desse normativo, a relicitacdo é o
procedimento que compreende a extingdo amigavel do contrato de parceria e a celebragdo de
novo ajuste negocial para o empreendimento, em novas condigdes contratuais € com novos
contratados, mediante licitagdo promovida para esse fim.

O art. 13 da Lei 13.448/2017 estabelece que a relicitagdo visa assegurar a
continuidade da prestagdo dos servigos publicos nas concessdes em que disposi¢cdes contratuais
ndo estdo sendo atendidas ou cujos contratados demonstrem incapacidade de adimplir as
obrigagdes contratuais ou financeiras assumidas originalmente. Ao se formalizar uma
relicitacdo, € assinado termo aditivo com o atual contratado, no qual ele adere irrevogavelmente
a relicitacdo e a posterior extingdo amigéavel do ajuste originario.

No cenario de relicitagdo, o art. 16 da Lei 13.448/2017 define que sdo impedidos
de participar do certame licitatorio de relicitagdo (i) o contratado ou a Sociedade de Proposito
Especifico (SPE) responsavel pela execucdo da parceria; e (ii) os acionistas da SPE responsavel
pela execucdo do contrato de parceria titulares de, no minimo, 20% do capital votante em
qualquer momento anterior a instauragdo do processo de relicitagao.

No caso de ndo haver interessados no processo de relicitacdo, o art. 20 da Lei
13.448/2017 estabelece que o contratado deve dar continuidade a prestacdo dos servigos
publicos até a realizagdo de nova sessdo para recebimento de propostas. Persistindo o
desinteresse de potenciais licitantes, os orgdos competentes devem instaurar processo de
caducidade da concessao.

E possivel observar que a Lei 13.448/2017 estabeleceu todos os procedimentos
aplicaveis a um cenario em que um concessionario nao consegue dar cumprimento ao contrato
de concessdo a que estd vinculado. Foi normatizada pelo Congresso Nacional a hipotese de
relicitagdo de um contrato, com todos os tramites que permitem com que um contrato seja
extinto amigavelmente, relicitado a novos interessados e, nesse interim, permanega com 0s
servigos publicos referentes a ele sendo prestados pelo concessionario que optou por extinguir
seu proprio contrato, de modo a dar continuidade aos servigos prestados a sociedade.

No que se refere a concessdo da BR-163/MS, a concessionaria MSVia, seguindo os
devidos tramites legais aplicaveis, solicitou ao poder publico, em 2019, a relicitacdo de seu
contrato. Conforme bem explanado no relatorio da CSC (peca 62, p. 13), o pedido de relicitacao
chegou a ser qualificado pelo entdo Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) e, apds isso,
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houve a formalizag@o de trés termos aditivos prorrogando o prazo para conclusdo da relicitagao.
Atualmente, o ultimo termo aditivo firmado obriga a atual concessiondria a manter a
continuidade da prestagdo dos servigos publicos até 11/3/2025.

Contudo, a CSC ressaltou que a decisdo pela relicitagdo faria com que os
investimentos na BR-163/MS s6 fossem efetivamente concluidos no ano de 2032. Diante disso,
um grupo de trabalho foi criado para que fossem discutidos cenarios possiveis e viaveis para a
solu¢do consensual da concessdo, tendo em vista a necessidade de investimentos imediatos,
visualizada a partir do descontentamento de usuarios da rodovia.

De modo a confirmar essa premissa do atraso em relicitagdes, a CSC trouxe em seu
relatorio exemplos de outros pedidos de relicitagdo que apresentaram morosidade. De acordo
com a Comissdo (peca 62, p. 14), as concessoes da Via 040 e da Autopista Fluminense tiveram
seus decretos de qualificacdo para relicitagdo publicados em 2020 e 2022, respectivamente, e,
até o momento ndo tiveram seus processos concluidos. O Ministério dos Transportes teria
apontado, segundo a CSC, que se pode considerar que 5 anos, contados a partir da formalizacao
do pedido de relicitagdo, seriam o prazo até que se verificasse a efetiva realizagdo de
investimentos.

No entendimento do Ministério dos Transportes, da ANTT e da SecexConsenso, a
maneira de evitar essa morosidade tida como caracteristica dos processos de relicitacdo, seria a
atualizacgdo contratual pela via da solugdo consensual, utilizando como fundamento nas Portarias
372/2023 e 848/2023 do Ministério dos Transportes.

O que se tem em discussdo nos presentes autos esta relacionado, primordialmente,
com a impossibilidade de que o concessionario dé cumprimento ao contrato nas atuais
condi¢gdes econOmico-financeiras. Isso, por si sd, ja caracteriza de forma cristalina a
possibilidade de que ele pleiteie a relicitagdo de seu contrato, ja que as condigdes contratuais
ndo estdo sendo atendidas e o concessionario demonstrou incapacidade de adimplir com suas
obrigacdes, consoante o disposto no art. 13 da Lei 13.448/2017.

Tal possibilidade ¢ tdo claramente definida pela lei que o proprio concessionario
formalizou seu pedido de relicitagdo, atualmente com previsdo para conclusdo em 2025.
Contudo, a atual discussdo de solu¢do consensual visa instituir procedimento mais célere que o
instituto da relicitagdo, este ultimo, frisa-se, normatizado pelo Poder Legislativo. Sob a pretensa
alegacdo de que investimentos serdo realizados de forma imediata, a CSC apresenta proposta de
reformulacdo completa do contrato e, mais ainda, de permissdo que o atual concessionario
participe do processo de selecdo da empresa que executara a concessao.

Contudo, vejo que ¢ nitida a incompatibilidade dessa proposta com o ordenamento
juridico vigente. A Lei 13.448/2017 nado poderia ser mais explicita ao dizer, em seu art. 16, que
estdo impedidos de participar do certame licitatério de relicitagdo o contratado ou a Sociedade
de Proposito Especifico (SPE) responsavel pela execucdo da parceria.

A Lei 13.448/2017 também estabelece que, no contexto da relicitagdo, novos
estudos sdo desenvolvidos, devendo constar, nos termos do art. 17, a modelagem economico-
financeira, as estimativas de custos, o cronograma de investimentos. Tais estudos,
posteriormente, subsidiam o projeto que sera levado ao mercado via instituto da relicitagdo.

No presente caso, a CSC pretende realizar alteragdo contratual na magnitude em
que a Lei 13.448/2017 permite no contexto de relicitacdo, que, repiso, € oferecida ao mercado e
tem riscos dirimidos por meio da competicdo entre interessados. Todavia, com o importante
detalhe de que o atual contratado podera seguir com explorando o contrato. Entendo como
inadmissivel que haja um descumprimento tdo latente do que fora definido anteriormente pelo
legislador.

Por 6bvio, concordo com a CSC que a necessidade de investimentos de forma
imediata ¢ fato relevante a ser considerado nas analises regulatorias. Todavia, ndo pode tal
necessidade prevalecer sobre o cumprimento da lei. Nao vislumbro qualquer beneficio a
seguranga juridica com a formalizagdo do termo de autocomposi¢do trazido pela CSC. Pelo

70

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 77096646.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 033.777/2023-3

contrario, entendo que se esta criando precedente perigoso no qual um contrato esta sendo
alterado em aspectos relevantes e, inclusive, dando mais prazo para que um concessionario
inadimplente preste servigos publicos.

Caso seja formalizado o termo de autocomposi¢cdo proposto pela CSC, vislumbro
também prejuizos ao principio basilar de obrigatoriedade de licitagdo e ao principio da
impessoalidade. Ora, um novo contrato serd outorgado a MSVia sem que esta tenha a permissao
legal de participar de um eventual certame quanto a esse objeto. Saliento, mais uma vez, que a
Lei 13.448/2017 vedaria a participacdo da atual concessionaria no certame de relicitagao.

Ademais, a magnitude das alteragcdes contratuais pretendidas pela CSC denota
atengdo ndo apenas deste parquet, mas de todas as instancias do Tribunal. Insisto que, por além
da inclusdo de novas obrigagdes de investimentos e da atualiza¢do de custos na modelagem,
serdo dilatados prazos contratuais em 10 anos. A atual concessiondria, que venceu certame para
exploragdo de servigo publico por 30 anos, prorrogaveis por outros 30, podera se beneficiar com
contrato de duragdo ainda maior.

Ainda que o relatorio da CSC alegue que se pauta “pela preservagdo dos principios
da transparéncia, eficiéncia, proporcionalidade, razoabilidade, economicidade, legalidade,
moralidade, seguranga juridica e efetividade” (pega 62, p. 24), entendo, com as devidas vénias,
que diversos desses principios estdo deixando de ser observados para que se proceda a alegada
obtengdo de beneficios com a antecipagdo de investimentos.

De certo, solugdes consensuais podem ser melhores e mais eficazes que atos
unilaterais do Poder Publico — considerando que ndo sdo objeto de recurso, por exemplo;
contudo da forma como vem ocorrido nestes autos, a meu ver, hd elevado risco diante da
possivel inovagao juridica.

Interessante considerar que esta Corte de Contas ja analisou aspectos relativos a
relicitagdo de contratos de concessdo no ambito do TC 008.877/2023-8, que tratou de consulta
formulada pelo Ministro dos Transportes e pelo Ministro de Portos e Aeroportos. A consulta
versava acerca da irrevogabilidade e da irretratabilidade de pedidos de relicitagdo por parte de
concessionarios e as balizas que deveriam ser levadas em consideragdo quando de eventual
encerramento de processo de relicitagao.

Naqueles autos foi prolatado o Acérddo 1.593/2023-TCU-Plenario, de relatoria do
Ministro Vital do Régo. Esse decisum trouxe, em seu subitem 9.4.4., a seguinte resposta aos
consulentes:

9.2. responder aos consulentes que:

()

9.2.4. a possibilidade de encerramento do processo de relicitagdo, ou seja, do termo aditivo
de relicita¢do, por acordo de vontade entre as partes, requer que sejam observadas, entre
outras medidas, as que se seguem:

()

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 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 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 relacio ao contrato em vigor, a natureza do objeto
contratual, o equilibrio econdémico-financeiro e os principios norteadores que
fundamentaram a matriz de riscos, durante o prazo remanescente do contrato de
concessio 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 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 meus)
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E possivel observar a clareza com a qual esta Corte deliberou no sentido de que um
novo termo aditivo que substitua um termo aditivo de relicitagdo deve manter, quanto ao
contrato em vigor: (i) a natureza do objeto contratual; (ii) o equilibrio econdmico-financeiro da
avenga; (iii) os principios norteadores que fundamentaram a matriz de riscos; e sempre (iv)
durante o prazo remanescente do contrato de concessdo em vigor. Conforme explicitado neste
parecer, o termo de autocomposi¢ao alterou completamente a modelagem econdmico-financeira
do contrato de concessdo da BR-163/MS e o seu proprio prazo de vigéncia contratual.

Mais claro ainda ¢ o voto complementar apresentado pelo Ministro Relator nos
autos do TC 008.877/2023-8 (pega 19 daquele processo):

48. No setor rodoviario, 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
economico-financeiro do contrato de concessdo vigente, de maneira que esse equilibrio
deve ser mantido ao longo da duracdo do contrato.

()

50. Assim sendo, uma eventual repactuacdo das condigdes contratuais ndao pode servir de
azo para descaracterizar o contrato de concessao oriundo de certame competitivo.

()

55. Os contratos de concessao vigentes possuem clausulas especificas sobre recomposigdo
do equilibrio econdmico-financeiro, de maneira que sempre que forem atendidas as
condicdes do contrato e mantida a alocacdo 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 repactuagdo das condigdes de contratos de concessdo vigentes ndo pode
servir para rasgar o atual contrato oriundo de processo licitatorio competitivo para substitui-
lo por um novo contrato sem licitagao.

Ou seja, ¢ entendimento do douto relator, acompanhado pelo Pleno do Tribunal, de
que uma repactuagdo contratual ndo pode fazer com que seja descaracterizado o contrato
oriundo de certame licitatorio. Além disso, uma repactuacdo ndo pode ser utilizada como
justificativa para que seja rasgado o atual contrato e para que este seja substituido por um novo
contrato sem licitacao.

Também considero relevante trazer a baila a discussdo realizada neste Tribunal no
ambito do TC 030.098/2017-3. Aqueles autos trataram de acompanhamento dos atos e
procedimentos adotados pelo Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil (MTPA) e da
Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios (Antaq) decorrentes de alteragdes normativas
introduzidas pelo Decreto 9.048/2017, que alterou o Decreto 8.033/2013 e regulamentou a Lei
12.815/2013.

Em sintese, o Decreto 9.048/2017 havia trazido uma série de inovacgdes ao setor
portuario, permitindo, por exemplo, a extensdo do prazo inicial de contratos de arrendamento
portuario para até 35 anos, podendo ser prorrogados por sucessivas vezes até o limite maximo
de 70 anos. Esse decreto permitia, inicialmente, a adaptacdo de contratos de arrendamento as
novas regras, aumentando a duracdo dessas avencas.

Em detida analise por parte desta Corte de Contas, contudo, tais inovagdes trazidas
pelo decreto foram rebatidas, tendo em vista suas afrontas a principios e leis. O Acoérdao
1.446/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, diante disso, determinou, em
seu item 9.1, que o0 MTPA se abstivesse de celebrar termos aditivos de adaptagdo ou, conforme
o caso, termos aditivos de prorroga¢do, dos contratos de arrendamento vigentes as regras do
Decreto 8.033/2013, com a redag@o conferida pelo Decreto 9.048/2017, contendo clausulas que
possibilitem:

9.1.1. a ampliacdo da vigéncia maxima dos atuais contratos, nas hipdteses de
prorrogacdo ordinaria e antecipada, desprovida de analise que considere como
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parametros o prazo original do contrato de arrendamento ¢ a possibilidade de
prorrogé-lo, uma tinica vez, por um periodo igual ou inferior a esse prazo;
9.1.2. a extensdo do prazo de vigéncia maximo originalmente previsto, mediante
prorrogacdo para fins de reequilibrio econdmico-financeiro, desprovida de analise
que demonstre que a alternativa da licitagdo comprovadamente ndo se mostra a
mais vantajosa, bem como o cumprimento dos seguintes requisitos,
cumulativamente, para cada contrato de arrendamento:
9.1.2.1. ocorréncia de fato superveniente, imprevisivel ou previsivel, mas de
consequéncias incalculaveis, alocado como risco do poder concedente que
tenha modificado a situagdo contratada inicialmente;
9.1.2.2. necessidade de ado¢do de mecanismo para a recomposicdo de desequilibrio
econdmico-financeiro materialmente relevante;
9.1.2.3. demonstracdo da inviabilidade de utilizacdo de outros mecanismos que
interfiram prioritariamente na relagdo entre o poder publico e o particular, e,
subsequentemente, nos servigos disponibilizados aos usuérios, nos termos do
Acordao 774/2016-TCU-Plenario e do art. 14 da Resolugdo-Antaq 3.220/2014.

No voto condutor do Acérdao 1.446/2018-TCU-Plenario, o Ministro Relator trouxe
as seguintes reflexdes (peca 75, p. 10 do TC 030.098/2017-3):

54. Para além disso tudo, no meu entender, a pretensdo de adaptar os contratos atuais as
novas regras do regulamento opera duas gravissimas irregularidades. Em primeiro lugar,
permitiria suprimir, por via regulamentar, o dever constitucional de licitar, pois nada
impediria que subsequentes decretos sejam sendo editados de forma a estender ainda mais
os prazos de vigéncia dos atuais contratos.

55. Refuto com veeméncia o argumento retorico de que a licitacdo ndo deve ser utilizada
como um fim em si mesmo. Além de assegurar a obtencdo da proposta mais vantajosa, esse
instituto visa a garantir o principio constitucional da impessoalidade ¢ o da isonomia, os
quais se tornariam letra morta caso se permitisse que, genérica e deliberadamente os
contratos de arrendamento atuais pudessem ser prorrogados até o limite de setenta anos, em
desacordo com as suas clausulas originais.

56. Aceitar essa situagdo equivaleria a beneficiar o seleto grupo de arrendatarios que ja
dispdem de contratos junto ao poder publico, em detrimento da potencial entrada de novos
agentes, ao arrepio do principio da impessoalidade.

57. A segunda irregularidade gravissima ¢ que tal medida também possibilitaria fulminar a
obrigacdo de celebrar contratos de concessdo por prazo determinado, consoante o art. 2°,
inciso II, da Lei 8.987/1995, c/c o art. 23, inciso I, da referida lei. Nada impediria que, de
tempos em tempos, a via regulamentar fosse utilizada para modificar a vigéncia dos ajustes.

Entendo que todos os trechos que colaciono acima sdo perfeitamente aplicaveis a
presente discussdo. Ora, o instituto da relicitagdo visa, justamente, possibilitar que
concessionarios inadimplentes venham a extinguir suas avencas de forma amigdvel com a
administra¢do para que, entdo, seja obedecido o principio do dever de licitar ao se buscar novo
interessado em cumprir com as obrigacdes contratuais atualizadas.

Importante trazer também trecho do voto condutor do Acérdao 1.446/2018-TCU-
Plenario, que define (peca 75, p. 12, do TC 030.098/2017-3):

65. Deve ser ainda rechacada qualquer possibilidade de extensdo de prazo cujos
arrendatarios estejam em falta com as obrigagcdes com o Poder Publico, especialmente no
que tange aos investimentos originariamente previstos, bem como com os padrdes de
qualidade e desempenho na prestagdo de servigo. E evidente que ndo ha fundamentagdo
adequada que justifique premiar com maior prazo o concessionario que ndo fez os
investimentos inicialmente previstos na expectativa de que, agora, ele farda outros
investimentos.

Também entendo que essa analise esta diretamente ligada a discussao destes autos.
Conforme bem delimitado pela CSC em seu relatorio, a concessionaria MSVia, ainda que
justifique seus descumprimentos com base no cenario macroeconémico, ndo deixa de ser
concessionaria inadimplente com a administragdo publica. Esse inadimplemento, inclusive, ¢
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assumido pela propria concessionaria quando esta pleiteia, ainda em 2019, a relicitagdo de seu
contrato.

Por além disso, vejo que aquela discussdo do TC 030.098/2017-3 continha
elemento atenuante. Tratava-se de possibilidade de mudanca de duragdo de contratos por meio
de autorizacao de um decreto do Poder Executivo. Na discussao dos presentes autos, a mudanga
da durag@o do contrato ndo estd avalizada sequer por decreto. Nao ha qualquer permissao legal
ou mesmo infralegal que autorize que a Comissdo de Solugdo Consensual venha a definir termo
de mudanca no contrato tdo significativa que lhe concede até mesmo mais prazo do que o
previsto na avenca original.

Adaptando-se palavras do voto condutor do Acorddao 1.446/2018-TCU-Plenério,
nada impede que, de tempos em tempos, a via consensual venha a ser utilizada para modificar a
vigéncia de ajustes. Ora, se esta Corte decidir por autorizar a alteracao da duragdo do contrato
de concessdo da MSVia na instancia de solugdo consensual, ndo vejo o que poderia impedir que
isso venha a ser utilizado futuramente para que o atual concessionario continue operando por
periodo ainda mais longo. Bastaria um novo cendrio macroeconémico desfavoravel a concessao
para que fosse pleiteado mais prazo para cumprimento de obrigacdes.

A modernizacdo do contrato pretendida pela CSC, nas palavras da propria
comissdo (pega 62, p. 35), visa “construir um novo projeto de parceria, pautado por uma nova
equacdo econdmico-financeira, partindo de dados e informagdes reais coletados ao longo dos
anos de concessdo existentes”. Estd sendo criado, claramente, um novo projeto que, por dbvio,
deveria ser licitado.

No ambito da solug¢do desenvolvida pela CSC, a tentativa de ndo burlar o principio
da obrigatoriedade da licitagdo passa por oferecer o controle acionario da concessionaria atual
ao mercado, por meio de leildo. Foi definida a possibilidade da Transferéncia Definitiva de
Controle da SPE (concessionaria MSVia) do grupo CCR para outro grupo controlador, tendo
em vista as profundas atualizacdes na modelagem econdmico-financeira desenvolvidas pela
solucdo consensual.

De modo a buscar dar atendimento aos dispositivos legais referentes ao necessario
procedimento licitatorio que deveria ser conduzido, a CSC definiu em seu relatério (pega 62, p.
52) que sera realizado “processo competitivo para sele¢do de proponente interessada em assumir
o controle da concessdo, com oferta da Transferéncia Definitiva de Controle da SPE da
Concessao da MSVIA ao mercado”.

A CSC definiu que esse processo de adequagdo contratual para troca total ou
parcial de acionistas seria alternativa eficaz e legal ao processo de repactuacdo em curso, para
fins de mitigagdo dos riscos morais e sistémicos e das assimetrias de informagdo. No
entendimento da CSC, esse processo competitivo seria célere, a realizar-se em menos de 6
meses ¢ haveria a continuidade da prestagdo do servigo publico mesmo em caso de uma nova
concessionaria assumir o controle da atual.

No relatorio a CSC utiliza como fundamento juridico para realizagdo desse
processo competitivo a Resolucdo-ANTT 5.927/2021, que estabelece procedimentos a serem
observados por concessionarios para analise de transferéncia de concessdo ou de controle
acionario de concessionaria. Também traz discussoes realizadas no Supremo Tribunal Federal,
em sede da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.946/2022, nas quais teria sido
decidido que ndo € necessaria a realizacdo de licitagdo prévia para transferéncia de concessdo ou
do controle societario da concessionaria.

Nao obstante, tenho ressalvas quanto a estes fundamentos juridicos trazidos pela
CSC. De inicio, a Resolugdo-ANTT 5.927/2021 trata especificamente de casos em que pode
haver a transferéncia de controle societario de concessionarias. Tal normativo, contudo, foi
instituido para definir que ¢ necessaria a anuéncia prévia da ANTT para esse tipo de operagao e,
justamente, para evitar com que concessdes viessem a ser negociadas entre grupos empresariais
e houvesse, durante a execucdo contratual, a transferéncia de controle de uma concessionaria a
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outras empresas que ndo tivessem, de forma devida, vencido o respectivo procedimento
licitatorio.

Esse normativo da ANTT visa, em sintese, dar for¢a a necessaria vincula¢do entre
o vencedor do certame licitatorio e a gestdo do contrato de concessdo. Cabe a ANTT dar

anuéncia prévia a essas operagdes, de modo a ndo permitir com que terceiros venham a se
beneficiar de forma indevida com a operagao de um contrato de concessao de servigo publico.

Ja quando o relatorio da CSC utiliza conclusdes do julgamento da ADI 2.946/2022
para tentar fundamentar a legalidade do denominado “processo competitivo”, também entendo
caber uma série de ressalvas. Ora, naquele ambito ndo houve qualquer discussdo que traga
conclusdes de que o poder publico pode definir procedimento que substitua aqueles ja definidos
legalmente e que venha a dar cumprimento ao principio do dever de licitar.

De acordo com as conclusdes daquele julgado, a visdo do STF foi a de que a
anuéncia prévia da administragdo publica quanto a transferéncia do controle de uma
concessionaria visa justamente assegurar que a exigéncia constitucional de licitacdo prévia esta
sendo observada, sendo a anuéncia prévia a ferramenta para preservar os efeitos juridicos da
licitagdo.

Nessa toada, foi bem destacado pelo Ministro Dias Toffoli que em uma
transferéncia de controle societario, € mantido o contrato original, procedendo-se apenas uma
modificagdo contratual subjetiva. Na discussdo, o Ministro inclusive menciona que a
transferéncia se diferencia de uma subconcessdo pois nesta Ultima ¢ instaurada uma nova
relacdo juridico-contratual nova e distinta da anterior. Entendo que, no caso da concessdo da
BR-163/MS, sdo trazidas mudangas tdo significativas que nao ha qualquer possibilidade de se
dizer que o contrato original esta mantido.

O STF foi claro em suas discussdes quanto a constitucionalidade da transferéncia
de controle societario de concessionarias. Contudo, tal constitucionalidade esta vinculada a
anuéncia prévia que serd dada pela administragdo publica e, mais importante ainda, vinculada a
necessidade de manuten¢do do mesmo objeto contratual, das mesmas obrigagdes contratuais e
da mesma modelagem econOmico-financeira, o que, claramente, ndo ¢ o caso das mudangas
pretendidas pela CSC no contrato da concessao da BR-163/MS.

Ademais, considero relevante trazer também os aspectos levantados pela
AudRodoviaAviagdo quanto aos prejuizos que um eventual novo interessado teria ao participar
do “processo competitivo”. Conforme bem delimitado por aquela unidade técnica no parecer
divergente das conclusdes da CSC (pega 87, p. 34), um novo interessado que ndo a atual
concessionaria, MSVia, deveria realizar seus estudos e proje¢des baseado apenas em estudo
realizado pela propria MSVia.

Ainda, a celeridade que se busca dar com o “processo competitivo” impediria que
eventuais novos interessados pudessem estudar as premissas da atual concessionaria para
verificar sua procedéncia e fidedignidade. Como colocado pela AudRodoviaAviagdo, a
assimetria informacional estd claramente posta em prejuizo a novos entrantes.

Em um processo regular de licitagdo (ou at¢é mesmo de relicitacdo), os
procedimentos foram pensados pelo legislador para que n3o haja prejuizos a competigdo que
deve ser buscada numa situagdo como a que esta em discussdo. Quando se trata de concessdes
de servigos publicos, hd extensa lista de normativos nos quais o legislador estabeleceu
procedimentos aplicaveis, dentre os quais destaco a Lei 8.987/1995.

Em seu cap. V, a Lei 8.987/1995 estabelece a obrigatoriedade de que a concessao
de servico publico seja precedida de licitagdo. Ali o legislador estabeleceu uma série de
procedimentos relativos aos critérios de julgamento, aos critérios de classificagdo de propostas,
aos necessarios termos dos editais licitatorios e as caracteristicas das empresas e consorcios que
podem participar de certames. Nao vislumbro a correspondéncia exata entre os termos legais e o
novo instituto do “processo competitivo” definido pela CSC, que, em verdade, busca celeridade,
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mas traz assimetrias de informagao relevantes ao processo, além de risco moral que pode vir a
beneficiar a atual concessionaria.

Vejo a discussdo dos presentes autos como uma tentativa de inovagdo juridica sem
precedentes por parte da SecexConsenso. Conforme ja destacado previamente, as alteragdes
contratuais sao tdo relevantes que a modelagem sé se sustenta com a inclusdo de 10 anos
adicionais ao contrato, prazo este superior ao definido na avenga inicial. A modelagem sofreu
tantas mudangas que somente com um novo contrato de 10 anos de maior duragdo sera possivel
que um concessionario dé cumprimento as novas obrigacdes.

Tais alteragdes contratuais passam por:

1) Alterag@o no Capex previsto na modelagem econémico-financeira: 203 km de
duplicagdo em até 9 (nove) anos contados da assinatura do Termo Aditivo de
Modernizacao (sendo 75 km de duplicagdes nos trés primeiros anos); 150 km
de faixas adicionais, 23 km de vias marginais, 467 km de acostamento, 28,8
km de contornos, referente aos Contornos de Mundo Novo, Eldorado, Itaquirai,
Vila Sdo Pedro e Vila Vargas;

2) Alteragao no Opex previsto na modelagem econdmico-financeira: atualiza¢ao
de parametros de desempenho de pavimento, aos tempos de atendimento
médico e mecanico, as obrigacdes relacionadas aos sistemas de monitoramento
e a introdu¢do de padrdes de desempenho socioambientais do International
Finance Corporation (IFC);

3) Atualizagdo da projecdo de trafego durante o periodo da concessdo: a proje¢do
passa a considerar crescimento anual de 1,44% na demanda de trafego;

4) Alteracao do prazo do contrato original: a proposta de Solicitagdo de Solucdo
Consensual considera que, a partir da celebracdo do Termo Aditivo de
Modernizagao Definitivo, o prazo remanescente do Contrato de Concessdo sera
de 29 anos;

5) Atualizacdo da tarifa: para assegurar a viabilidade economico-financeira, foram
definidos novos parametros para calculo e atualizagdo da tarifa.

Tem-se, portanto, que a modelagem economico-financeira da concessdo da BR-
163/MS foi substancialmente alterada, com a inclusdo de novos valores de investimentos em
Capex, novas despesas de Opex e, mais preocupante, a concessdo de prazo adicional ao previsto
na avenca original.

Esta Corte de Contas estaria autorizando ndo apenas a defini¢do de um novo
contrato por uma comissdo de solugdo consensual, mas também permitindo que uma nova
modelagem seja outorgada sem a observancia do principio do dever de licitar. Saliento aqui,
novamente, todas as criticas ao “processo competitivo” pensado pela CSC. Mesmo com essa
inovagao, entendo que se esta ferindo de morte o principio do dever de licitar.

Além disso, vejo com grande preocupagdo uma eventual permissdo deste Tribunal
a possivel burla aos procedimentos afetos ao instituto da relicitacdo, nos termos da Lei
13.448/2017. Ora, a MSVia, que solicitou formalmente a relicitagdo da concessdo sob sua
gestdo, estaria, caso seguidos os devidos ditames da Lei 13.448/2017, impedida de participar do
processo de relicitagdo.

Agora, em instincia de solugdo consensual, a concessionaria tera seu contrato
alterado e, mais ainda, podera participar do denominado “processo competitivo” e podera
continuar a operar a concessdo. Vejo isso como uma inovacao que vai de encontro a vontade do
legislador, este sim apto a definir procedimentos para outorgas de concessdes de servigos
publicos.

Entendo que, atualmente, ja ha institutos legais definidos para a solucdo dos
problemas da concessdo da BR-163/MS. Vejo como louvavel a tentativa da CSC de dar solugdo
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as controvérsias que prejudicam a execugdo do contrato da MSVia, tendo em vista as
inexecugdes contratuais de responsabilidade da atual concessionaria. Todavia, também vejo que
o poder publico estd se vendo submisso a suposta vantajosidade na antecipagdo de
investimentos, chegando a afrontar leis e principios.

Aprovado o termo de autocomposi¢ao, a MSVia recebera vantagens relativas a
possibilidade de continuidade da exploragdo do contrato (situagdo que nao ocorreria em nenhum
dos outros cenarios, quais sejam, o de relicitagdo ¢ o de caducidade) e com uma equacdo
econdmico-financeira completamente renovada. Por além disso, a concessionaria ainda fara jus
a 10 anos de execucao contratual que sequer estavam previstos na avenga original.

Em meu entendimento, o que se tem nos autos sdo premissas completamente
desequilibradas e que trazem muito mais beneficios para a concessionaria. Sob uma suposta
vantajosidade no recebimento de investimentos imediatos, pde-se em xeque o cumprimento de
principios fundamentais que devem reger a atuagdo da administragdo publica. Isso, por si s9, ja
desacredita a mencionada vantajosidade tida como certa pelo relatério da CSC.

Além disso, conforme expus anteriormente, ha jurisprudéncia recente desta Corte
em que foi discutida e concluida a impossibilidade de alteragdo ilimitada de termos contratuais
em sede de repactuagdes de contratos administrativos, conforme se verifica nos Acordaos
1.593/2023-TCU-Plenario e 1.446/2018-TCU-Plenario.

Assim, entendo que ndo cabe a esta Corte autorizar as inovagoes trazidas pela CSC,
considerando a clara desobediéncia a principios basilares, como o do dever de licitar ¢ o da
impessoalidade, e a todos os normativos que regem as concessoes de servigos publicos. Destaco
que eventual autorizacdo do Pleno deste Tribunal nestes autos criard precedente cujos impactos
considero como imensuraveis, permitindo que, a partir deste momento, novas instancias venham
a poder desenvolver novos contratos e a outorga-los a empresas sem a devida observancia de
tramites licitatorios que protegem a coisa publica.

Entendo que o relatério da CSC traz pertinente tentativa de se resolver as
controvérsias que assolam o contrato de concessdo da BR-163/MS. Contudo, as inovagdes
ultrapassam os limites de mutabilidade contratual sem que os devidos procedimentos licitatorios
sejam observados.

Saliento, com as devidas vénias, que apenas o parecer divergente da
AudRodoviaAviacdo, acostado a peca 87 e com o qual me alinho, tratou devidamente de todos
os riscos afetos as ilegalidades e a inseguranca juridica que passardo a fazer parte da avenga
contratual apos a assinatura da minuta do termo de autocomposicao a pega 63.

Entendo ser de suma importancia a transparéncia deste processo € a participagao
deste Ministério Publico a fim de assegurar — ou a0 menos tentar — uma decisdo democratica.

Diante disso, este representante do Ministério Publico, com fulcro no art. 8.° da
IN/TCU 91/2022, manifesta-se no sentido de desaprovar o termo de autocomposi¢do sugerido e
de que sejam arquivados os presentes autos.

E o relatério.
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VOTO

Trago a apreciagdo deste Colegiado a Solicitagdo de Solugdo Consensual apresentada, nos
termos da IN TCU 91/2022, pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) com o objetivo
de resolver controvérsias relacionadas ao Contrato de Concessao de Servigo Publico celebrado em 12
de marco de 2014 entre a Agéncia Reguladora ¢ a Concessiondria de Rodovias Sul-Matogrossense
S.A. (MSVia), oriundo do Edital de Concessdo n° 005/2013 - Parte VII.

2. O referido contrato tem por objeto a exploracao da infraestrutura e da prestagao do servico
publico de recuperagdo, operagdo, manutengao, monitoragdo, conservagao, implantagdo de melhorias e
ampliacao de capacidade do Sistema Rodoviario constituido pela BR-163/MS, cujo trecho corresponde
a 847,2 km, tendo inicio na divisa com o estado do Mato Grosso e fim na divisa com o estado do
Parana.

3. A Concessionaria MSVia sagrou-se a vencedora do leildo ao oferecer um desconto de
52,74% sobre a tarifa-teto de R$ 0,09720/km, firmando o contrato de concessdao que fixou a tarifa
basica de pedagio (TBP) em R$ 0,04381/km (data-base em margo/2012).

4. O contrato de concessao, celebrado em 12/3/2014, tem a previsao de viger pelo prazo de
30 anos (até 11/4/2044) com a possibilidade de prorrogagdo por igual periodo.

5. As principais obrigacdes de investimentos de ampliagao de capacidade e manutencao do
nivel de servigo presentes no contrato de concessao sao:

a) duplicagdo de 806,3 km até o 4° ano de concessao;

b) implantagdo de 35,3 km de vias laterais em até 12 meses apés a duplicagdo do
respectivo trecho;

¢) melhoria de 3 acessos;
d) implantagdo de 16 passarelas;

e) implantagdo de 55 interconexdes tipo diamante, 2 trevos completos, 5 trombetas e 13
retornos em desnivel; e

f) implantacdo de 4 contornos em pista dupla num total de 19,4 km até o 5° ano de
concessao.

6. Durante a execugdo do contrato, apenas 150 km (18,5%) dos 806,6 km previstos foram
duplicados, 73,7% das restauracées foram feitas, nenhum dos contornos foi executado, poucas
ou nenhuma via lateral foi implantada e as pontes, os retornos e os dispositivos dos trechos
duplicados foram construidos.

7. O relatério da Comissdo de Solugdo Consensual (CSC) (peca 62, p. 3) elencou as seguintes
causas para o desempenho da concessiondria: (i) as taxas de juros oferecidas pelo BNDES subiram; (i1)
a demanda ndo se concretizou; (iii) o preco do principal insumo das rodovias, o asfalto, derivado do
petroleo, subiu muito mais do que o IPCA (indice de correcao das tarifas); e (iv) houve atraso e
fragmentac¢do no processo de obtencdo das licengas ambientais, a cargo do Poder Concedente.

8. Os relevantes descumprimentos contratuais deram origem ao pedido, pela concessionaria,
de abertura do processo de relicitagdo do seu contrato, conforme previsto na Lei 13.448/2017. O
contrato de concessao foi qualificado no ambito do Programa de Parceria em Investimentos (PPI) por
meio do Decreto 10.647/2021 e o inicio do processo se deu com a assinatura do 1° Termo Aditivo em
10/6/2021, com prazo inicial até 11/3/2023. Posteriormente, o 3° Termo Aditivo prorrogou a vigéncia
da relicitagdo por mais 24 meses até 11/3/2025.
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9. Em 14/6/2021, o TC 016.420/2021-7, que ¢ da minha relatoria, foi autuado com vistas a
acompanhar o processo de relicitagdo da rodovia em questdo.

10. O Ministério dos Transportes € a ANTT passaram a desenvolver estudos da nova licitacao,
prevendo a divisdo do trecho concedido em dois segmentos independentes, a seguir descritos:

g) Rota Pantanal: referente ao trecho norte da BR-163/MS, situado entre Campo
Grande/MS e a divisa MT/MS, com 379,6 km de extensdao, TBP de R$ 14,20/100km (pista simples) e
R$ 19,88/100km (pista dupla), data-base jan/2022;

h) Rota Tuiuit: referente ao trecho sul da BR-163/MS e BR-267/MS, com 714 km de
extensdo. A versao da Modelagem Economico-financeira (MEF), que nao foi concluida
(outubro/2023), indicava uma TBP da ordem de R$ 16,26/100km (pista simples) ¢ R$ 21,14/100km
(pista dupla), data-base jan/2022.

11. Atualmente, nos termos do art. 6°, §2°, da IN TCU 91/2022, apos a formagao da CSC,
determinei o sobrestamento do TC 016.420/2021-7, que deve aguardar pelo menos o julgamento deste
processo para avaliar o impacto naquele.

kK

12. A Comissao de Solucao Consensual (CSC) foi constituida por meio da Portaria SEGECEX
6, de 1/2/2024 e contou com a participacdo de representantes das partes diretamente envolvidas:
ANTT, Ministério dos Transportes e Concessionaria MSVia, além de representantes da Unidade de
Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e Aviagdo Civil (AudRodoviaAviacao) e da
Secretaria de Controle Externo de Solucdo Consensual e Preven¢do de Conflitos (SecexConsenso), na
condi¢do de coordenador e supervisor dos trabalhos.

13. Ao final dos trabalhos de mediagdo, a SecexConsenso produziu extenso relatorio (pega 62)
e minuta de Termo de Autocomposi¢do (pega 63), que foi encaminhada para os participantes para
exame final.

14. Em sintese, a comissao propde uma reformulacdo completa do contrato. Em relagdao ao
contrato vigente, serdo alterados: a tarifa de pedagio e de seus gatilhos de incremento de valor, o prazo
de concessao, que sera estendido em 10 anos, a lista de investimentos obrigatorios e os valores de
CAPEX e de OPEX.

15. Além disso, as clausulas contratuais serdo totalmente substituidas por novas regrais
semelhantes as que constam do modelo da 5* Etapa do PROCROFE, que incluem a previsao de:

1) estrutura de contas vinculadas;

) beneficios de isengdes para motos;

k) descontos para usudrios frequentes;

1) descontos para usuarios que adotam o pagamento automatico por fag;

m) certificacdo de projetos;

n) mecanismos de compartilhamento de riscos de demanda, de risco de insumos e de
protecdo cambial;

o) novas regras de compartilhamento de riscos geotécnicos, de desapropriagoes e de
condicionantes ambientais;

p) reclassificagdes tarifarias conforme a entrega de investimentos em melhoria e ampliacao
de capacidade;

q) previsdo de Pontos de Parada e Descanso de caminhoneiros (PPD) e de postos de
pesagem automaticos; e

r) flexibilizag¢do de pardmetros operacionais.
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16. A reformulacdo integral do contrato, que implicara em um novo equilibrio econdmico-
financeiro, foi justificada pela preponderancia dos beneficios aos usuarios em relacdo a realizacao de
um novo certame.

17. Para tanto, os membros da Secretaria de Solugdo Consensual defenderam a escolha do
principio da eficiéncia sobre o principio da legalidade, além disso apresentaram que os riscos dessa
solugdo, que incluem o risco moral e o risco sist€émico, poderdo ser mitigados pela realizagdo de
“procedimento competitivo” para transferéncia do controle acionario da atual concessionaria.

18. Por concordarem com a solucdo proposta, os representantes da ANTT (pecas 89 a 96), do
Ministério dos Transportes (pega 86), da concessionaria MSVia (peca 68) e da SecexConsenso (pecas
104 a 106) propuseram a assinatura do termo para resolu¢do das controvérsias, todavia a
AudRodoviaAviagdo e o Ministério Publico junto ao TCU apresentaram posicionamento divergente no
sentido de recusar proposta de solu¢ao consensual (pecas 87 e 88).

19. Na visao da AudRodoviaAviagao, a despeito do esfor¢co da comissao no sentido de reduzir
a assimetria informacional e da postura da concessiondria em apresentar esclarecimentos sobre os
dados utilizados como base no novo modelo econdmico-financeiro, ressaltou que a solugdo esta eivada
de ilegalidades porque, em sintese, criard uma nova relagdo totalmente desvinculada da licitagdo que
deu origem ao contrato, do lance vencedor da licitagdo e das regras contratuais de manuten¢dao do
equilibrio econdmico-financeiro, em afronta a obrigacao de licitar (art. 175 da CF88 e art. 2°, inciso II,
da Lei 8.987/1995), a vinculagdo ao instrumento convocatorio (art. 14 da Lei 8.987/1995), ao lance
ofertado na licitacdo (art. 9° da Lei 8.987/1995) e as regras de revisdo previstas em lei, no contrato e
no edital (art. 9° da Lei 8.987/1995).

20. Destacou que provocou as partes a buscarem solug¢do distinta por meio de alteragcdes no
contrato original que atacassem as causas dos problemas relacionados a sua inexecu¢do, todavia
apontou que essa sugestdo ndo foi bem recebida na comissdo e acabou ndo sendo uma alternativa
explorada. Ao final, propos que o Tribunal recuse a proposta de solugdo consensual em analise.

21. Na mesma linha defendida pela AudRodoviaAviagdo, o Parquet especializado emitiu
parecer no qual aponta a incompatibilidade da proposta com o ordenamento juridico vigente, bem
como defendeu que a aprovacdo da solucdo com as alteragdes pretendidas ndo traz qualquer beneficio
a seguranca juridica.

22. Argumentou que a proposta vai de encontro aos conceitos positivados na Lei 13.448/2017,
que criou o instrumento da relicitacdo, € completou que a proposta da CSC cria um precedente
perigoso ao permitir a continuidade da concessao sem licitagao.

23. Acerca do procedimento competitivo que podera resultar na Transferéncia Definitiva de
Controle da SPE para outro interessado, teceu criticas aos fundamentos juridicos utilizados pela ANTT
para justificar a possibilidade de se transferir o controle societdrio de uma concessionaria para outro
grupo econdmico apds a realizacdo de profundas alteracdes contratuais em vez de promover nova
licitagao.

24, Diante disso, o MPTCU, nas lavras do Douto Procurador Lucas Rocha Furtado, propds a
rejei¢do da proposta de Solu¢ao Consensual.

25. Feito esse introito, antecipo que me alinho as conclusdes apresentadas pela
AudRodoviaAviacio e pelo MPTCU e deixo assentado que formei minha convicc¢io no sentido de
nio aprovar a proposta de solucio consensual formulada nos presentes autos, sem prejuizo de
realizar os comentarios a seguir acerca de pontos que considerei mais relevantes.
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26. A meu ver, a principal questdo a ser enfrentada por este Tribunal relativa a Proposta de
Solugao Consensual da BR-163/MS versa especialmente sobre a legalidade das alteragdes contratuais
propostas. Como j& descrito nos paragrafos anteriores, em vez de negociar ajustes no contrato
existente, a comissao propde o redesenho e a modernizagao por completo da avenga e a criagcao de um
procedimento competitivo para troca de controle da concessionaria contratada.

217. Para que essa alternativa seja possivel, os membros da CSC defenderam a flexibiliza¢ao do
principio constitucional da legalidade em razdo da inviabilidade do atual contrato e das alternativas
existentes, que inclui a demora no uso do instrumento da relicitagdo, em contraposi¢cdo a obtencao de
beneficios a populagdo especialmente no que se refere a antecipacdo de investimentos em trés anos se
comparada a realiza¢ao de uma nova licitagao.

28. O relatorio sintético da solucdo consensual discorre sobre a ponderagdo entre os principios
constitucionais da legalidade e da eficiéncia nos seguintes termos:

12.De modo que, a busca por solugdo mais dialdgica para problemas complexos surgidos no
ambito de contratagdes entre a administracdo e particulares ¢ tema em ebulicdo no direito
administrativo contemporaneo, estando presente em diversos diplomas legais e decretos, a
exemplo do art. 26 da LINDB, que permite a celebracio de compromisso entre a
administragao e os interessados, bem como do art. 13, §1°, do Decreto 9.830/2019, que prevé
que “A atuacido de 6rgdos de controle privilegiara acdes de prevencao antes de processos
sancionadores.”.

13.Importante ressaltar que, em nenhum momento, a comissdo fechou os olhos ao principio
constitucional da legalidade, previsto na Carta Magna de 1988, que determina que a administracdo
publica s6 possa agir como expressamente autorizado em lei, objetivando garantir seguranca
juridica, previsibilidade das a¢des do Estado e prote¢do dos direitos dos cidaddos contra atuagao
arbitraria dos detentores do poder estatal.

14.Por outro lado, por uma questao de ponderacio dos principios constitucionais por parte dos
gestores publicos que estiveram na mesa, aplicadores do direito no caso concreto, entendeu-se
que se tratava de um caso limitrofe que demanda uma atuacio eficaz para garantir a
preservacio de principios aplicdveis ao tipo do contrato (de concessdo) em questiao, como o da
continuidade do servico publico, do atendimento ao usuario da rodovia e ainda da
modicidade tarifaria.

15.Importa destacar que ndo se esta a tratar de um mero caso de baixa performance contratual, mas
de um caso de ruptura total do contrato e a completa insustentabilidade financeira do mesmo, a
ponto de a empresa ter pedido relicitagéo.

16. Também se deve ressaltar que a decisdo tomada pela comissdo teve como premissa o
reconhecimento de que ¢ o usuario aquele que serd mais impactado pela falta de investimentos por
muitos anos caso se opte por aguardar o fim da relicitagdo e uma futura realizacdo de novo leildo.

17.Com vistas a corrigir tais discrepancias, a legislagdo aplicada as concessoes, Lei 8.987/1995,
previu mecanismos mitigadores de ineficiéncia, a exemplo do reequilibrio econdmico-financeiro
dos contratos (art. 9°, §2°) e a transferéncia da concessdo ou do controle societirio da
concessionaria, desde que com prévia anuéncia do Poder Concedente (art. 27).

18.Desse modo, quando postos na balan¢a um conflito entre os principios da legalidade e da
eficiéncia, o caminho tradicional e conservadoramente adotado caminha para uma
interpretacio mais restritiva dos dispositivos legais, que engessam a administracio publica
em tomar uma decisio mais eficiente e que traga retorno mais rapido para o cidadio. Isso
nio quer dizer, todavia, que a intepretacio mais restritiva quando comparada com a adoc¢io
de uma solucao mais elastica configura qualquer ilegalidade. Pelo contrario, entendeu-se que
mesmo uma solu¢io de uma repactuaciao mais elastica atende o interesse ptblico, na medida
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que garante ao cidadao a prestacio de um servico publico com uma qualidade melhor. (grifos
meus)

29. Na sequéncia, tanto o Supervisor da CSC quanto o Secretario da SecexConsenso (pecas
105 e 106) repetiram a mesma linha argumentativa. Ou seja, defendem que a ado¢do de uma solugdo
elastica que contempla alteracdes significativas e estruturantes no objeto do contrato licitado ndo seria
ilegal porque atenderia “o interesse publico na medida que garante ao cidaddo a prestagao de servigo
publico com uma qualidade melhor”.

30. Ocorre que o citado art. 26 da LINDB concebeu a autorizagdo para celebrar compromisso
com os interessados nos seguintes termos:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacido contenciosa na aplicacdo
do direito publico, inclusive no caso de expedi¢do de licenga, a autoridade administrativa
podera, apés oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso, apds realizagdo de consulta publica, e
presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados,
observada a legislacio aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicacdo oficial

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solugdo juridica proporcional, equinime, eficiente e compativel com os interesses
gerais; (grifos meus)

31. Com absoluta clareza, esse dispositivo legal possibilitou que a administracdo possa firmar
acordos com os seus administrados com o fito de eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao
contenciosa desde que respeitada a legislacio aplicavel.

32. Nessa mesma linha, o art. 32, §4°, da Lei 13.140/2015, que tratou da autocomposi¢ao de
conflitos no ambito da administragcdo publica, limitou o cabimento na utilizacdo desse instrumento ao
indicar que nao inclui nas competéncias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios as controvérsias que somente possam ser resolvidas por atos ou concessao de direitos
sujeitos a autorizacdo do Poder Legislativo.

33. Maria Sylvia Zanella di Pietro analisa que por meio desse dispositivo “quer-se evitar que,
por meio de acordo, as partes logrem afastar a exigéncia de autoriza¢do legislativa para a pratica de
determinados atos. Trata-se de mera aplicagdo do principio da legalidade”. (DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 36* ed., Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 1060).

34. Como visto, em mais de uma oportunidade, o legislador deixou claro que a administragao
publica que ndo ¢ permitido afastar o principio constitucional da legalidade visando a busca de solucao
de conflitos nas suas esferas.

35. Em outras palavras, para que um novo acordo tenha validade juridica exige-se que seja
observada a legislacdo aplicdvel. Somente apds essa etapa ¢ que se deveria buscar, dentre as
alternativas legais possiveis, aquela que apresenta maior eficiéncia. Nao ¢ possivel, portanto, sopesar
ou ponderar o principio constitucional da legalidade em relagdo ao principio da eficiéncia, como foi
defendido na CSC.

36. Chamo a atengdo para o fato que a propria CSC fundamenta a sua atuagdo na mediacao de
conflitos por meio da previsdo legal contida no caput do art. 26 da LINDB, entretanto propde a
celebragdo de termo de autocomposi¢do que nao respeita a legislagdo aplicavel.

37. Complemento que a LINDB ainda define que o termo de autocomposi¢ao deve contemplar
solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais. Ndo ¢ o que
esta ocorrendo no presente caso. As alteragdes pretendidas no contrato desrespeitam pontos cruciais da
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legislacdo relativa aos contratos de concessdo, de forma que a proposta, da forma como estd, extrapola
o conceito de solucdo juridica proporcional.

38. Assim como ponderado pela unidade especializada e pelo MPTCU, as alteragdes
contratuais afrontam diversos dispositivos legais e se elas forem implementadas, apenas o vinculo da
concessionaria com o Estado e o trecho rodoviario onde serdo realizados os servigos e obras de
competéncia da Unido se manterdo inalterados.

39. Diante disso ¢ de se concluir que as alteragdes propostas ndo se amparam na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), na Lei de Concessdes (Leis 8.987/1995 e
9.074/1995) ou na Lei de Licitagdes Contratos Administrativos (Lei 8.666/1993, revogada pela Lei
14.133/2021).

40. A flexibilizacdo do principio da legalidade implicara no afastamento de uma série de
balizas legais e, portanto, entendo ndo haver proporcionalidade nessa proposta, razdo pela qual
proponho, com os argumentos apresentados até aqui, rejeitar a Proposta de Solugao Consensual.

ks

41. Para mitigar riscos associados a nova modelagem contratual e para validar as condigdes
acordadas, a CSC prop0s a criacdo de processo competitivo para oferta ao mercado das agdes
pertencentes ao atual grupo controlador da SPE.

42. Nao posso deixar de reconhecer que a proposta de criagdo de processo competitivo nos
moldes apresentados ¢ criativa, todavia ha de se destacar que esse procedimento ndo possui respaldo
legal para ser utilizado nessas condigdes.

43. Para tanto, recorro aos seguintes argumentos apresentados no parecer do Ministério
Publico junto ao TCU, proferido nestes autos pelo Douto Procurador Lucas Rocha Furtado (peca 107).

No relatorio a CSC utiliza como fundamento juridico para realizacdo desse processo
competitivo a Resolucdo-ANTT 5.927/2021, que estabelece procedimentos a serem observados
por concessiondrios para analise de transferéncia de concessdo ou de controle acionario de
concessionaria. Também traz discussdes realizadas no Supremo Tribunal Federal, em sede da
Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 2.946/2022, nas quais teria sido decidido que nao ¢
necessaria a realizacdo de licitagdo prévia para transferéncia de concessdo ou do controle
societario da concessionaria.

Nao obstante, tenho ressalvas quanto a estes fundamentos juridicos trazidos pela CSC. De
inicio, a Resolucao-ANTT 5.927/2021 trata especificamente de casos em que pode haver a
transferéncia de controle societario de concessionarias. Tal normativo, contudo, foi
instituido para definir que ¢ necessaria a anuéncia prévia da ANTT para esse tipo de operagao e,
justamente, para evitar com que concessbes viessem a ser negociadas entre grupos
empresariais e houvesse, durante a execuciio contratual, a transferéncia de controle de
uma concessionaria a outras empresas que nio tivessem, de forma devida, vencido o
respectivo procedimento licitatorio.

Esse normativo da ANTT visa, em sintese, dar for¢ca a necessdria vinculacio entre o
vencedor do certame licitatorio e a gestdo do contrato de concessdo. Cabe a ANTT dar
anuéncia prévia a essas operagdes, de modo a ndo permitir com que terceiros venham a se
beneficiar de forma indevida com a operagdo de um contrato de concessdo de servigo publico.

Ja quando o relatdrio da CSC utiliza conclusdes do julgamento da ADI 2.946/2022 para tentar
fundamentar a legalidade do denominado “processo competitivo”, também entendo caber uma
série de ressalvas. Ora, naquele Ambito nao houve qualquer discussido que traga conclusdes
de que o poder publico pode definir procedimento que substitua aqueles ja definidos
legalmente e que venha a dar cumprimento ao principio do dever de licitar.
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De acordo com as conclusdes daquele julgado, a visdo do STF foi a de que a anuéncia prévia
da administracio publica quanto a transferéncia do controle de uma concessionaria visa
justamente assegurar que a exigéncia constitucional de licitacio prévia esta sendo
observada, sendo a anuéncia prévia a ferramenta para preservar os efeitos juridicos da
licitacao.

Nessa toada, foi bem destacado pelo Ministro Dias Toffoli que em uma transferéncia de
controle societario, ¢ mantido o contrato original, procedendo-se apenas uma modificacio
contratual subjetiva. Na discussdo, o Ministro inclusive menciona que a transferéncia se
diferencia de uma subconcessdo pois nesta Ultima ¢ instaurada uma nova relagdo juridico-
contratual nova e distinta da anterior. Entendo que, no caso da concessdo da BR-163/MS, sdo
trazidas mudancgas tdo significativas que ndo ha qualquer possibilidade de se dizer que o
contrato original estd mantido.

O STF foi claro em suas discussdes quanto a constitucionalidade da transferéncia de controle
societario de concessionarias. Contudo, tal constitucionalidade esta vinculada a anuéncia
prévia que sera dada pela administracdo publica e, mais importante ainda, vinculada a
necessidade de manutencio do mesmo objeto contratual, das mesmas obrigacoes
contratuais e da mesma modelagem econdmico-financeira, o que, claramente, nio é o caso
das mudancas pretendidas pela CSC no contrato da concessdo da BR-163/MS.

44. Em linha com o Parquet especializado, reforco o entendimento de que a anuéncia do poder
concedente, tratado no art. 27 da Lei 8.987/1995 e na Resolu¢do ANTT 5.927/2021, refere-se
exclusivamente a troca de concessionarias mantida as condigdes contratuais inicialmente avencgadas.

45. Nao ha qualquer correspondéncia entre os procedimentos previstos na legislacdo para
proporcionar a competicdo entre os interessados e aqueles previstos no novo instituto do processo
competitivo que foi desenvolvido pela CSC.

46. Nao respeitar as etapas previstas em lei - como a realizacao de audiéncia publica, o prazo
minimo para formular as propostas comerciais e a possibilidade de participacdo da atual
concessionaria - pode trazer celeridade na contratagdo, todavia, como se vera mais adiante, ndo garante
que os investimentos serdo entregues no prazo previsto.

47. Diante disso, concluo que o uso do procedimento competitivo em substituicao a licitacao
ou relicitacdo ndo encontra guarida legal e, portanto, ndo deve ser autorizada pelo Tribunal.

kk
48. No que tange o risco moral, a possibilidade de substituir as cldusulas contratuais em troca

da antecipacao de investimentos traz incentivos perversos, uma vez que as concessionarias tenderao a
se preocupar menos com a técnica e efetividade na prestagdo dos servigos publicos e passardo cada vez
mais a contratar equipes de lobby e de negociagao.

49. O seguinte trecho do relatério da SecexConsenso aborda o risco moral sob o aspecto da
excepcionalidade da solugdo (peca 62, p. 66-67):

380. O risco mais relevante abordado foi o risco moral que pode se estender e tornar-se um
risco sistémico. Para enderecar esses riscos ha varios mitigadores possiveis.

381. Entende-se que um remédio efetivo seja o carater excepcionalissimo da solucio aqui
proposta. Esta claro que a Portaria MT 848/2023 cria um espac¢o temporal para admissio de
pedidos de otimizacdes contratuais, que se findou em 31/12/2023, sendo um crivo para
impedir novos pedidos, 0 que mitiga esse risco. Dessa forma, parte-se do principio de que essa
janela aberta pelo poder concedente para a repactuaciio, tendo em vista os altos riscos que
carrega, ¢ excepcionalissima, sendo unica. A renegociacio s6 é passivel de ser realizada,
portanto, devido a uma conjuntura muito particular e prevista em politica publica.

382. Ademais, a solug@o aqui proposta deixa claro em suas premissas e ao longo de toda
fundamentacdo que de forma alguma se pretende estabelecer regras a serem adotadas para o caso
7
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geral de contratos em relicitagdo. Pelo contrario, o fato de se fazer necessaria solugdo consensual
para contratos sob a égide do instituto langa luzes sobre a necessidade de aprimoramento do
instituto de relicitagao.

383. Nesse sentido, ¢ ainda relevante dizer que essa solugao nao deve ser replicada em outros
casos automaticamente, podendo sim servir de insumo para o aprimoramento normativo e
regulatorio. Por ser experimental, ndo é extensivel a outros ativos em situacdo de inviabilidade
financeira. (grifo nosso)

50. Discordo que a Portaria do MT 848/2023, por criar um prazo para admissao de pedido de
otimizagdes contratuais, tenha o condao de sequer de remediar o risco moral da solu¢io proposta.

51. Em primeiro lugar porque uma portaria pode ser revogada, estendida ou recriada a
qualquer momento pela pasta ministerial responsavel. Basta haver interesse e os interesses mudam
com frequéncia.

52. Em segundo lugar porque a motivacao utilizada para justificar a edicdo dessa portaria, qual
seja a necessidade de se realizar investimentos na maior brevidade, sempre existird em um pais como o
Brasil, que possui déficits de infraestrutura logistica ha décadas.

53. Ao aprovar a solu¢do consensual que possibilita alteragdes significativas no contrato
inicialmente avencado, o Tribunal contribuird com a ampliacdo do risco moral das relagdes publico-
privadas brasileiras e, talvez, com a reducdo do interesse de grupos econOmicos que nao possuem
contrato vigente, em detrimento do interesse publico.

kK

54. Reconheco que os investimentos que estdo sendo propostos sdo de extrema relevancia.
Ressalto ainda que na regido de influéncia da rodovia encontram-se diversas industrias, comércios,
fabricas e produtores que contribuem para a economia nacional. Estes serdo, de fato, beneficiados com
qualquer melhoria da infraestrutura atualmente existente.

55. Acontece que a celebragdo do Termo de Autocomposicdo nas condi¢des propostas, seja
com a atual concessionaria ou com qualquer outra que assumir o contrato, nao garante que 0s
investimentos seriao concluidos no prazo previsto ou mesmo que serio concluidos.

56. A justificativa de que a concessionaria ira realizar os investimentos indicados no novo
Plano de Exploragdo da Rodovia (PER) me parece conter uma dose de viés de otimismo. Esse
comportamento superestima a probabilidade da ocorréncia de eventos positivos futuros enquanto
subestimam a possibilidade de ocorréncia de eventos negativos.

57. Em suma, o viés de otimismo pelo lado dos governos ocorre pela subestimativa de custos e
de prazos para a sua conclusdo do projeto e pelo lado da concessionaria/empreendedor se manifesta
pela oferta de proposta agressiva que na ocorréncia de qualquer risco pode torna-lo inviavel.

58. Veja que, quando da anélise do processo de desestatizacdo da BR-163/MS, que foi vencido
pela MSVIA, ocorrido em 2013, o Ministro Walton Alencar no voto condutor do Acérdao 3.033/2013-
TCU-Plenario, contrapds a existéncia de um otimismo do Governo em relagdo aos investimentos do
Programa de Investimentos em Logistica (PIL) e a incerteza quanto ao cumprimento destes objetivos,
conforme observa-se do trecho transcrito a seguir:

Ocorre que, de acordo com os investimentos esperados, decorrentes do programa de
desestatizacoes, a partir do quinto ano, as rodovias concedidas estarao todas duplicadas, os
novos trechos ferroviarios estario construidos e em operacio, os aeroportos estario
ampliados e havera maior niimeros de terminais portuarios em operacao.

De acordo com o programa de investimentos em logistica, a partir de 2018 deverido estar
sanados os gargalos atualmente apontados como inibidores do crescimento da economia do
Pais.
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(..).

De fato, nao ha, ao menos para o mercado, certeza quanto a plena realizacdo de todos os
investimentos do PIL. Por mais que seja essa a intencdo do Governo, as concessdes, em sua
grande maioria, ainda nao foram licitadas, os contratos ainda ndo se encontram assinados e a
realizacao futura desses investimentos ainda ¢é incerta.

59. E possivel concluir que, passados mais de 10 anos desde o langamento do PIL, o programa
ndo logrou sanar os gargalos logisticos inibidores do crescimento do Pais.

60. Pelo lado da concessionaria, o seu viés de otimismo na época do leildo a levou a ofertar um
desconto de mais de 50% na tarifa levada a leildo, em uma clara subestimativa dos riscos do projeto.

61. Nao tenho a intengdo aprofundar sobre os motivos que levaram esse programa a ndo atingir
seus objetivos, mas a de destacar que, assim como em outras rodadas do PROCROFE, diversos
problemas na execugdo contratual surgiram no caminho e o resultado previsto pelo Governo nio se
concretizou, deixando um legado de contratos problematicos com litigios judiciais e administrativos e,
para piorar, uma parcela relevante da populagdo carente de infraestrutura.

62. Por essa razao, a meu ver, nao se pode motivar a escolha de uma alternativa, cujos limites
legais ndo foram respeitados, em detrimento de outra tendo como justificativa unicamente a
expectativa da antecipacao da realizacao de investimentos.

63. A situacdo se agrava quando se trata de uma empresa privada, que historicamente apenas
cumpriu o minimo das obrigagdes contratuais. Mesmo que a concessiondria esteja hoje em situagdo
distinta, ndo é possivel garantir que o interesse publico da proposta, a antecipagdo dos investimentos,
sera efetivamente atingido.

64. E mais, no que se refere a inclusdo de clausulas rigidas e resolutivas quanto a inexecugao
contratual no Termo de Autocomposi¢do, recordo que o contrato original também previa penalidades
nos casos de descumprimento dos prazos e dos indicadores de qualidade, que falharam no objetivo de
induzir o desempenho da concessionaria.

65. As clausulas 4.28 a 4.31, transcritas a seguir, tratam do assunto da seguinte forma:

4.28. No caso de descumprimento superior a 20% (vinte por cento) das metas acumuladas
estabelecidas para o Periodo de Transi¢do, conforme o relatério trimestral de apuragdo do
adimplemento, a Concessionaria serd notificada para ajustar seus niveis de adimplemento em um
prazo adicional de trés meses.

4.29. Persistindo o inadimplemento acima de 20% (vinte por cento) das metas acumuladas, sera
instaurado pela ANTT processo de extingdo antecipada consensual da concessdo,
independentemente da avaliacdo de culpa, ressalvadas as hipéteses de caso fortuito, forca maior,
fato da administracio ou fato de terceiros, com a imediata comunicacdo ao Ministério dos
Transportes, com o objetivo de apurar as razdes para o descumprimento das metas pactuadas, em
rito sumario, com prazo maximo de 120 dias, conforme definido no termo aditivo de
modernizacao.

4.30. Instaurado o processo administrativo para extingdo antecipada consensual, observado o
contraditério e ampla defesa da Concessionaria, cabera a ANTT verificar as circunstancias que
ensejaram o descumprimento das metas estabelecidas e decidir se ¢ caso de encerramento do
contrato. Sendo o caso, a ANTT propora a extingdo do contrato ao Ministério dos Transportes que
decidira a respeito em 10 dias.

4.31. As partes renunciam ao direito de apresentar pleitos nas vias judicial ou arbitral que
questionem o mérito da extingdo antecipada consensual, com o objetivo de impedir o encerramento
do contrato. As eventuais controvérsias ficardo limitadas aos aspectos patrimoniais, incluindo
eventuais indenizacdes decorrentes de possiveis erros de interpretacdo da ANTT, apos a extingdo
do contrato.
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66. Observo que nessa situacdo a saida da concessionaria se assemelhara a um processo -
célere - de caducidade, no qual a ANTT ird aferir os descumprimentos contratuais e propora,
respeitado o contraditorio e a ampla defesa, a extingdo do contrato ao Ministério dos Transportes, que
decidira em prazo exiguo.

67. Acontece que somente conheco um Unico caso de descumprimento contratual que levou a
caducidade da concessdo rodoviaria, que foi a BR 153-TO.

68. Alias, chamo a atengdo que os instrumentos da relicitagdo e da solucao consensual foram
criados justamente para contornar a demora ¢ os embates publico-privado existentes no processo de
caducidade.

69. Desde ja, € possivel antecipar que, caso necessario, a decisdo do Ministério dos
Transportes esbarrara na impossibilidade de o Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT), de supetdo, assumir a responsabilidade pela realizacdo de qualquer investimento na rodovia.
A transi¢do do privado para o publico leva tempo e servira de justificativa para a continuidade do
contrato a despeito dos descumprimentos verificados.

70. Espero profundamente estar errado, mas, se isso ocorrer, 0s investimentos imprescindiveis
a serem realizados na rodovia serdo novamente adiados e a populagdo permanecerd carente dessa
infraestrutura. Assim, o interesse publico existente na antecipacdo dos investimentos nao esta
comprovadamente demonstrado.

K3k

71. Sobre a alegacdo da ineficiéncia do instrumento da relicitagdo, a CSC indicou em varios
trechos que o instrumento tem apresentado pouco resultado pratico no campo das concessdes
rodovidrias, “deixando de solucionar problemas e passando a ser um caminho tortuoso para a
concretizagao das politicas publicas”, principalmente porque poucas infraestruturas de transporte
foram efetivamente relicitadas.

72. Nao discordo das criticas feitas ao processo da relicitagdo, visto que eu mesmo ja me
manifestei sobre o assunto.

73. Relembro que no voto que embasou o Acordao 8/2023-TCU-Plenério, que analisou o
processo de relicitagdo do Aeroporto de Sao Gongalo do Amarante (ASGA), deixei assentado que:

115. Ressalto que da forma como o procedimento de relicitacdo esta desenhado hoje, com o inicio
do levantamento da eventual indenizag@o pelos bens reversiveis em momento posterior & assinatura
do termo aditivo de adesdo a relicitagdo, encontrara enormes dificuldades em atender a
finalidade para qual foi prevista, qual seja: trazer celeridade ao processo de substituicio do
parceiro privado sem comprometer a continuidade do servico publico.

116. Se a Anac realizasse o acompanhamento frequente da lista e dos valores dos bens
considerados reversiveis, seria possivel agilizar o processo de quantificagdo da indenizacdo de
forma a garantir a isonomia e a previsibilidade da licitagdo sem comprometer a celeridade da troca
de concessionarios ¢ a qualidade da prestacdo do servigo publico. (grifo meu)

74. Nagquela oportunidade, destaquei que a velocidade do procedimento ficava comprometida
justamente porque a Agéncia reguladora ndo mantinha em suas bases de dados as informacgdes
atualizadas sobre a lista de bens considerados reversiveis e os valores ainda ndo amortizados que
deveriam ser indenizados antes da saida da atual concessionaria.

75. Visando acelerar o processo de relicitacdo, a administracdo publica cogitou calcular a
indenizagdo devida a atual concessionaria em parcelas denominadas de incontroversa e outra de
controversa, esta Ultima poderia ser submetida a arbitragem ou outro instrumento semelhante. Nao teve
efeitos praticos.
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76. Fato notorio é que o procedimento de relicitagdo ndo tem sido célere conforme a
expectativa de prazo prevista quando da proposta de Medida Proviséria que foi convertida na Lei
13.448/2017.

77. Isso me fez pensar sobre as alternativas possiveis para solucionar esse impasse. Vislumbro
que as Agéncias reguladoras e as pastas ministeriais responsaveis poderiam utilizar o instrumento da
solug@o consensual para resolver possiveis litigios administrativos e judiciais, assim como para apurar
o montante a ser indenizado, como forma de acelerar as relicitagdes de projetos de infraestrutura.

78. Em outras palavras, a solugdo consensual poderia ser utilizada para acelerar as etapas de
discussao das multas, dos processos administrativos e arbitrais existentes e da indenizacdo em relagdo
aos bens reversiveis ndo amortizados, entre outros.

79. Equacionadas as principais questdes e conflitos especificos do contrato, dar-se-ia
continuidade ao procedimento de relicitagdo para escolha do préoximo parceiro privado que ird explorar
a infraestrutura.

80. Assim, a meu sentir, cada instrumento de gestdo contratual poderia ser utilizado para
resolver questdes especificas, conferindo maior seguranca juridica e desincentivando a participacao de
concessiondrias oportunistas nos certames licitatorios.

81. Nesse sentido, o Tribunal deve tomar precaucdes em aprovar Termos de Autocomposi¢ao
tdo extensos que possam acabar substituindo a relicitacdo, instrumento que busca fundamento em lei
aprovada pelo Congresso Nacional, pela via consensual.

82. Nao tenho duvidas que a substituicio do instrumento da relicitagdo pela solucdo
consensual reduzird drasticamente a estabilidade e previsibilidade das relagdes publico-privadas
presentes nos contratos de concessdo e de PPP, assim como ampliaria a possibilidade de ocorréncia de
risco moral.

83. Todavia, em razdo da ritualistica aplicada ao caso das solu¢des consensuais, deixo de
realizar propostas quanto ao tema, sem prejuizo de consignar meu ponto de vista sobre essa questao.

kk
84. Para concluir, destaco que a Assembleia Legislativa do Estado do Mato Grosso do Sul

(pecgas 112-114) encaminhou requerimento pleiteando o seu ingresso nos autos como amicus curiae.
Todavia, em razao do rito processual especifico aplicado aos casos de Solugao Consensual orientadas
pela IN TCU 91/2022, entendo ndo ser pertinente a sua admissao nos autos.

85. Reconheco que a solugdo apresentada capturou toda a criatividade da CSC e que a presente
proposta de consenso teve uma menor assimetria informacional devido a postura da concessiondria em
apresentar informagdes e a existéncia de projetos que seriam relicitados em breve, todavia, por afrontar
diversos principios constitucionais e a legislacdo aplicavel as concessdes rodovidrias, por ampliar o
risco moral e sistémico e por ndo estar plenamente configurado o interesse publico na proposta de
Solucdo Consensual, proponho que o Termo de Autocomposi¢do formulado para a BR-163/MS seja
recusado pelo Tribunal.

Feitas essas consideracdes, Voto para que o Tribunal adote a minuta de Acordao que ora
submeto ao Colegiado:

“ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plendrio, ante as razoes expostas pelo relator, em:

9.1. recusar a proposta de solu¢do consensual elaborada pela Comissdo de Solugdo
Consensual no ambito de solicitagdo formulada pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres em
relagdo ao contrato com a Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossense S.A., nos termos do art. 10
da Instrucdo Normativa — TCU n° 91, de 22/12/2022;
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9.2. ndo admitir, com base no art. 139 do CPC, na condi¢do de amicus curiae, o pedido
formulado pela Assembleia Legislativa do Estado do Mato Grosso do Sul em razdo do rito processual

especifico aplicado aos casos de Solu¢do Consensual,;
9.3. arquivar os presentes autos.”’

TCU, Sala das Sessoes, em 6 de novembro de 2024.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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VOTO REVISOR

Na Sessao Plenaria de 6/11/2024, solicitei vista do presente processo, da relatoria do
eminente Ministro Aroldo Cedraz, a quem desde ja agradego, para examinar mais detidamente as
relevantes questoes em debate.

2. Trata-se da andlise da Solicitagdo de Solu¢do Consensual (SSC) formulada pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) envolvendo o contrato de concessdo celebrado com a
Concessiondria de Rodovia Sul-Matogrossense S/A (MSVia), para exploragdo de 847,20 km da
rodovia BR-163/MS, trecho integralmente inserido no estado do Mato Grosso do Sul, com inicio na
divisa com o estado de Mato Grosso e término na divisa com o estado do Parana, relativo a 3* Etapa do
Programa Federal de Concessdes Rodoviarias (PROCROFE).

3. Naquela sessdo, o Ministro Aroldo Cedraz trouxe a apreciagdo deste Colegiado, na linha
do defendido pela Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e Aviacao Civil
(AudRodoviaAviagdo) e pelo Ministério Publico junto a este Tribunal, proposta de rejei¢do da solucao
consensual apresentada pela Comissdao de Solucao Consensual (CSC), especialmente ante a alteragcdo
substancial das obrigacdes contratuais estipuladas inicialmente, em condi¢des favoraveis a contratada e
sem a realizacdo de processo licitatorio, e a criagdo de um procedimento competitivo para troca de
controle da concessiondria, em afronta ao ordenamento juridico vigente.

4. A vista dessa proposta, o nobre Ministro Benjamin Zymler apresentou entendimento
divergente, no sentido de que, a fim de prestigiar a estabilidade, a coeréncia e a integridade da
jurisprudéncia desta Casa, a solucdo consensual apresentada deveria ter a sua juridicidade reconhecida
por este Tribunal, na mesma linha de outras duas solicitacdes de solucdo consensual recentemente
apreciadas, por meio dos Acorddos 1.996/2024-Plenério (relator Ministro Walton Alencar Rodrigues)
e 2.318/2024-Plendrio, de sua relatoria, envolvendo, respectivamente, os contratos de concessdo da
BR-101/ES (Eco101) e da BR101/RJ (Autopista Fluminense), as quais guardariam absoluta identidade
com a solugdo trazida nesta oportunidade.

5. Segundo o Ministro Benjamin Zymler, a autocomposi¢cdo enderegaria a situagdo de
inviabilidade do contrato de concessdo da BR-163/MS de modo proporcional e equianime e sem
prejuizo aos interesses gerais, nao tendo havido, ademais, por parte da AudRodoviaAviacdo, sérias
objecdes quanto as premissas econdmicas adotadas na modelagem econdmico-financeira do contrato
remodelado.

6. No caso, sugere a aprovagdo da autocomposi¢do com determinados condicionantes (prévia
realizacdo de consulta publica, aumento do prazo estipulado entre a publicagdo do edital do
procedimento competitivo e da realizacdo da sessdo publica e andlise de regularidade fiscal e da
capacidade economico-financeira da atual concessionaria, por ocasido do processo competitivo), nos
mesmos moldes do decidido nos citados precedentes.

7. De inicio, louvo as analises detalhadas e criteriosas realizadas pelos meus ilustres pares.
Ao apresentarem seus Votos, basearam-se em fundamentos s6lidos e bem articulados, refletindo suas
interpretagdes e perspectivas distintas sobre o assunto. Ambos os lados trazem argumentos robustos
que contribuem para uma compreensao mais abrangente e profunda da questdo e uma decisdo mais
informada e equilibrada.

8. A complexidade inerente ao objeto em discussdo naturalmente leva a divergéncias de
opinido, como as observadas entre os Ministros Aroldo Cedraz e Benjamin Zymler.
9. Por ser relativamente nova, a questdao do consensualismo conta com um nimero limitado

de deliberagdes, o que torna essencial a consideracdo cuidadosa das decisdes ja existentes. Cada
deliberagao anterior deve ser analisada a luz das especificidades de cada caso concreto, sabendo-se que
as circunstancias unicas de cada situacdo podem demandar abordagens distintas. Ao mesmo tempo, ¢
crucial que essas deliberagdes nao sejam vistas como definitivas, mas sim como pontos de partida que
podem e devem ser aprimorados a medida que novas informacgdes e experiéncias se acumulam no
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processo decisorio, permitindo-se ajustes e inovagdes que reflitam a complexidade e a evolugdo do
tema.

10. A deliberacao atual deverd impactar muitos outros contratos de concessao, estabelecendo
precedente que podera ser considerado em situacdes futuras semelhantes. Por isso, € crucial que, como
de praxe neste Tribunal, o processo deliberativo seja conduzido com cuidado e atencao aos detalhes,
com analise minuciosa de cada aspecto da decisdo, considerando ndo apenas as implicagdes imediatas,
mas também os efeitos a longo prazo que podera ter sobre o setor de concessdes como um todo. Sua
importancia reside, entdo, ndo apenas em sua aplicacdo imediata, mas também em seu papel como
referéncia para a governanga de concessoes.

11. Dito isso, peco licenca para tecer, a seguir, algumas breves ponderagoes.

12. De pronto, chamam a atengdo as peculiaridades do caso em andlise: uma empresa com
baixa performance contratual, que, por anos, ndo cumpriu suas obriga¢des contratuais, formaliza
pedido de relicitagdo da concessdo sob sua gestdo, ou seja, propds a devolucao do trecho concedido ao
poder publico para realizacdo de novo leildo de concessdo, apds uma série de dificuldades em sua
operacdo e diante da sua completa insustentabilidade financeira, e, decorridos mais de 4 anos desse
pedido, tendo o poder concedente inclusive desenvolvido estudos da nova licitacdo, tal empresa tem
diante de si uma solu¢do consensual de continuidade da exploragdo da rodovia, com uma equacao
econdmico-financeira completamente renovada, incluindo a concessdo de prazo adicional ao previsto
na avenga original, em condigdes que lhe sdo totalmente favoraveis.

13. Ora, ndo ¢ de hoje que este Tribunal tem verificado solugdes que se aliam a vontade da
concessionaria em permanecer com o contrato de concessdo, que podem, inclusive, ter servido de
estimulo a comportamentos oportunistas, quando deveriam prestigiar o interesse dos usudrios da
rodovia, que esperam servigos de qualidade em troca do pagamento das tarifas de pedagio.

14. Nao posso deixar de externar, nesta oportunidade, minhas preocupacdes quanto a
possibilidade de insucesso da solucdo consensual ora proposta na retomada da concessdo de forma
sustentavel e benéfica para todas as partes envolvidas e, portanto, no alcance dos objetivos previstos na
legislagdo, a luz da politica publica pretendida, de continuidade na prestacdo do servico publico
adequado.

15. Dado o historico de inexecugdo contratual, ndo se pode ignorar o risco de a concessionaria
descumprir as obrigagdes do contrato de concessdo remodelado e, com isso, a rodovia BR-163/MS
permanecer sem investimentos € com manutengdo reduzida, gerando mais perdas para a populagao,
especialmente os seus usuarios, que continuariam arcando com o pagamento da tarifa de pedagio sem a
devida retribuicdo materializada na justa contraprestacdo do servigo publico, com a qualidade ¢ a
extensao necessaria.

16. E cedico que a falta de investimentos nas concessdes rodoviarias tem um impacto
abrangente e negativo sobre a sociedade, afetando tanto a seguranca e a qualidade de vida dos usuarios
das rodovias quanto a economia local e nacional, com prejuizos ao desenvolvimento econdmico
regional e acentuacdo das desigualdades regionais. Regides que ja sdo menos desenvolvidas podem
ficar ainda mais isoladas, dificultando o acesso a servi¢os basicos como saude e educagao e limitando
as oportunidades econdmicas para seus habitantes.

17. Como destacado no processo, do montante necessario de investimentos em infraestrutura
estimado para o Brasil (4,25% do PIB), praticamente a metade (45%) dessa lacuna (1,91% do PIB) ¢
atribuivel ao setor de transportes, principalmente rodovias, refletindo o grande déficit no setor.

18. Por outro lado, segundo estimativa do poder concedente, somente na 3* etapa do
PROCROFE, que incluiu a concessdo em tela, deixaram de ser investidos nas rodovias recursos no
montante de R$ 11 bilhdes em decorréncia de inexecugdes contratuais, correspondendo a 72,5% dos
investimentos previstos somente em obras de ampliagdo de capacidade e melhorias que deixaram de
ser executados.

19. Ainda que na solugdo consensual ora proposta tenham sido previstos mecanismos
mitigadores dos riscos associados a nova modelagem contratual, tais mecanismos podem nao se
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mostrar suficientes para garantir que os investimentos reprogramados sejam realizados na forma e no
prazo pactuados.
20. Devo reconhecer que as outras solugdes possiveis (manuten¢do do procedimento de
relicitag@o ou caducidade do contrato original) também tém riscos associados e podem igualmente nao
se mostrarem exitosas, com efeitos ainda mais negativos.
21. Diante das necessidades urgentes e crescentes da sociedade por infraestrutura eficiente e
servicos de qualidade, urge que, assegurados o atendimento ao interesse publico e o respeito aos
principios legais e éticos que regem as concessdes publicas, a solucdo alvitrada seja a mais agil e a que
proporciona o menor custo para os usudrios entre as alternativas disponiveis, apresentando beneficios
que superem os riscos identificados.
22. O ilustre Relator discordou da solucao consensual proposta devido a falta de amparo legal
e jurisprudencial das mudangas contratuais propostas, a ndo comprovacdo da sua vantajosidade
comparativamente a relicitacdo e a existéncia de diversos riscos sistémicos em sua adogao.
23. J& o Ministro Zymler anuiu a celebra¢ao da autocomposicao, desde que com determinados
condicionantes, por vislumbrar a sua juridicidade, frente as disposi¢des constitucionais, aos principios
administrativos, a legislacdo de regéncia e, notadamente, a jurisprudéncia desta Casa (materializada
recentemente pelos Acorddos 1.996/2024-Plenario e 2.318/2024-Plenario, supracitados), além de
julga-la a melhor, entre as alternativas disponiveis, avaliando vantagens e riscos, para que a avenga
passe a ser vidvel e sustentavel financeiramente, novos investimentos sejam feitos na rodovia e
incorporadas as melhores praticas regulatorias.
24, Nao obstante comungar com o Relator quanto ao entendimento de que a solucdo
consensual proposta ndo garante que o interesse publico pretendido — a antecipagdo dos investimentos
— sera efetivamente atingido, permanecendo parcela relevante da populagdo carente de infraestrutura,
entendo que o encaminhamento apresentado pelo Ministro Zymler ¢ o que melhor se amolda ao
presente caso, na mesma linha do decidido por este Tribunal mediante os acérdaos ja mencionados.
25. Cabe ressaltar que a presente solu¢do consensual decorre da politica publica definida pelo
Ministério dos Transportes para remodelar e otimizar contratos ineficientes com o objetivo de permitir
que contratos em fase de relicitagdo passem a ser vidveis e sejam cumpridos, com a imediata retomada
das obras.
26. Ressalto, também, que, a par dos riscos, as analises evidenciam a existéncia de inimeras
vantagens na solucdo proposta, tais como adiantamento relevante de obras, com impacto positivo
direto na populacdo (reducio de acidentes, melhora da fluidez da rodovia, geracdo de empregos etc.),
provavel vantajosidade da tarifa em relacdo ao contrafactual da relicitacdo, renuncia a litigios e
padronizacdo do contrato com otimizagdo regulatoria.
217. Nesse sentido, em que pese as preocupacdes indicadas acima, mas sensivel a necessidade
de se buscar alternativas urgentes para a pronta retomada dos investimentos no trecho concedido e a
entrega adequada dos servicos prestados aos usudrios da BR-163/MS, além da eliminagdo da incerteza
juridica e da situacdo contenciosa existentes, entendo que, avaliadas as vantagens e 0s riscos €
reconhecida a juridicidade da readequagdo contratual proposta, em consonancia com a jurisprudéncia
deste Tribunal, a solu¢do ora em debate se mostra a mais factivel, dentre as alternativas disponiveis,
para a concretizacao da politica publica pretendida.

Com essas consideragdes, pedindo vénias ao nobre Relator, acompanho o voto do ministro
Benjamin Zymler no sentido de aprovar a presente proposta de solu¢io consensual..

TCU, Sala das Sessdes, em 13 de novembro de 2024.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Revisor
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DECLARACAO DE VOTO

Cuidam os autos de Solicitacdo de Solucdo Consensual apresentada pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) com o objetivo de resolver controvérsias relacionadas ao
Contrato de Concessao de Servico Publico, celebrado em 12/3/2014, entre a aludida agéncia e a
Concessiondria de Rodovias Sul-Matogrossense S.A. (MSVia).

2. O referido contrato tem por objeto a exploragdo da infraestrutura e da prestacdo do servigo
publico de recuperagdo, operacdo, manutencao, monitoragdo, conservacao, implantagao de melhorias e
ampliacdo de capacidade do sistema rodoviario constituido pela BR-163/MS, trecho entre a divisa com
o estado do Mato Grosso e a divisa com o estado do Parana, totalizando 847,2 km.

3. O processo tem o mesmo pano de fundo de outras duas solicitagdes de solu¢do consensual
recentemente apreciadas por este Tribunal, por meio dos Acordaos 1.996/2024-Plenario e 2.318/2024-
Plenario, envolvendo, respectivamente, os contratos de concessdo da BR-101/ES (Eco101) e da BR-
101/RJ (Autopista Fluminense).

4. A controvérsia central do presente feito gira em torno da baixa performance da MSVia na
execu¢do do contrato de concessdo da BR-163/MS. Conforme o relatorio da Comissdao de Solugdo
Consensual (CSC), desde 2014, o ajuste enfrenta desafios financeiros significativos, devido a uma
série de fatores que teriam resultado na queda brusca na demanda de trafego, tornando inviavel a
concessao nos moldes atuais.

5. Conforme a concessiondria, os seguintes aspectos alheios a sua atuacdo impossibilitaram o
atendimento integral das obrigacdes pactuadas:

a) a drastica alteragdo do cenario macroecondmico nacional;

b) a relevante alteracdo das condi¢des de financiamento;

c) o0 atraso ¢ fragmentagdo do licenciamento ambiental;

d) 0 aumento extraordinario dos insumos asfalticos;

e) aumento da tolerdncia nas balangas de veiculos de carga, em razdo de alteragdes
legislativas e regulamentares;

f) a pandemia da covid-19;

g) a frustracdo de trafego decorrente da deterioragdo do Produto Interno Bruno (PIB) e das

projecdes de longo prazo a partir de 2014, o desenvolvimento do corredor de escoamento agricola da
regido do Mato Grosso para Arco Norte, com a pavimentacdo da BR-163 e a instalacdo de novos
terminais portuarios em Miritituba/Santarém/Barcarena; e

h) a fusdo Rumo ALL, que de imediato colocou um plano de investimento de R$ 7 bilhdes
para ampliagdo e destravou capacidade na ferrovia no corredor de exportacio de Mato Grosso em
direcdo ao porto de Santos.

6. Ressalto que o contrato em aprego se encontra em processo de relicitagdo, com estudos em
andamento, no dmbito da Infra S.A., prevendo a divisdo do trecho concedido em dois segmentos
independentes:

a) Rota Pantanal: referente ao trecho norte da BR-163/MS, situado entre Campo Grande/MS
e a divisa MT/MS, com 379,6 km de extensio, TBP de RS$ 14,20/100km (pista simples) e
R$ 19,88/100km (pista dupla), data-base: jan./2022; e
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b) Rota Tuiuiu: referente ao trecho sul da BR-163/MS e BR-267/MS, com 714 km de
extensdo. A versio da Modelagem Econdmico-financeira (MEF), que ndo foi concluida
(outubro/2023), indicava uma TBP da ordem de R$ 16,26/100km (pista simples) e R$ 21,14/100km
(pista dupla), data-base jan./2022.

7. Ao final dos trabalhos, a maioria dos membros da comissao concluiu que a solucdo de
otimizar o contrato atualmente vigente seria mais vantajosa que a opg¢do da relicitagdo, por
proporcionar a antecipagao de investimentos e ensejar uma tarifa menor que a dos estudos em
andamento no ambito da Infra S.A..

8. Além disso, como forma de enderecar os riscos sist€émicos identificados nessa solucao,
previu, tal como nos processos envolvendo a Ecol01 e a Autopista Fluminense, um periodo de
transi¢ao contratual de trés anos, com a possibilidade de extingcdo antecipada consensual, para a
realizacdo de uma série de investimentos; e um processo competitivo para oferta do contrato
remodelado ao mercado, com possibilidade de troca do controle acionario da concessionaria.

9. A Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodovidria e de Aviagdo Civil
(AudRodoviaAviacao) divergiu da aludida analise e alvitrou a rejeicdo da proposta de solugdo
consensual. Segundo o auditor da unidade técnica, esta sofre de vicios de constitucionalidade e
legalidade insanaveis, além de nao ter sido demonstrada a sua vantajosidade, comparativamente ao
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato original.

10. O MPTCU emitiu parecer no mesmo sentido, pela recusa da proposta de solucao
consensual, devido a sua incompatibilidade com o ordenamento juridico vigente, bem como prejuizos
a seguranca juridica.

11. O ilustre Ministro Aroldo Cedraz elaborou voto bem fundamentado, acompanhando o
encaminhamento da AudRodoviaAviagao e do Parquet especializado.

12. Com as devidas vénias, divirjo da analise e da proposta do relator.

II — Analise da juridicidade da solucdo

13. Conforme expus no voto condutor do Acérdao 2.318/2024-Plenario, entendo que a solugdo
trazida pela maioria da comissdo esta de acordo com o principio da juridicidade, porquanto endereca a
situagdo de inviabilidade do contrato de concessao da BR-163/MS de modo proporcional e equanime e
sem prejuizo aos interesses gerais, conforme o art. 21, paragrafo tnico, do Decreto-Lei 4.657, de 4 de
setembro de 1942 — Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

14. Haja vista a absoluta identidade entre a solucao trazida nesta oportunidade e apreciada
naquele decisum, reputo conveniente repisar as consideragdes que fiz naquela oportunidade:

“181. Entendo que o ponto de partida de qualquer processo que envolva uma solicitagdo
de solucdo consensual é examinar, primeiro, a juridicidade do objeto acordado, o que
envolve tanto o exame da legalidade, em si, do acordo como a verificacdo de sua
compatibilidade com o ordenamento juridico como um todo, além de sua vantajosidade
economica e social.

182. No caso especifico, cabe analisar se a readaptagdo e otimizag¢do dos contratos de
concessdo de rodovias federais, instituida pela Portaria 848/2023, e a solu¢do trazida pela
CSC estdo de acordo com as balizas impostas pela Constitui¢ao Federal, pelos principios
administrativos, pela legislagdo de regéncia e pela jurisprudéncia desta Casa,
precipuamente o Acorddo 1.593/2023-Plendrio, que estabeleceu condi¢oes para a
desisténcia da relicitacao.

183. Por certo, o ambiente da consensualidade admite a busca de solugoes que desafiam a
estrita literalidade das normas juridicas. Afinal, se ndo houvesse duvida quanto a regra de
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incidéncia ou mesmo de sua interpreta¢do, nas circunstancias do caso em aprego, nao
faria sentido submeter a controvérsia ao crivo deste Tribunal, uma vez que a decisdo
poderia ser tomada com seguranga juridica, bastando a submissdo dos fatos a norma.

184. Porém, sabe-se que a aplicagcdo do Direito ndo ¢ tarefa facil, notadamente em
situagoes de crises em contratos de concessoes publicas, quando o ordenamento juridico e
0 proprio contrato ndo sdo capazes de enderegcar os problemas surgidos, de forma
eficiente e eficaz. Nesse cenario, mais importante do que perquirir culpas e atribuir
responsabilidades é resolver a crise contratual da forma que melhor atenda ao interesse
publico e aos usuarios, respeitando sempre o principio da juridicidade.

185. A proposito dos limites e condi¢oes para a constru¢do de decisoes consensuais na
administragdo publica, é preciso enfatizar que a admissdo do consensualismo na praxis
administrativa implica navegar dentro do espagco de juridicidade permitido aos
particulares e ao proprio Estado.

186. Nessa perspectiva, a participa¢do do TCU nesse novo espag¢o ndo constitui uma
espécie de salvo conduto ao desatendimento da ordem juridica, ainda que a justificativa
adotada seja a satisfagcdo do principio da eficiéncia. Dito de outra forma, é preciso que a
solucdo alvitrada esteja ancorada em alguma norma do ordenamento juridico, ainda que
a escolha desta ocorra a partir da aplicagdo de regras de solu¢do de antinomias ou da
ponderagdo de principios.

187. Nesse ponto, julgo oportuno destacar que a nogdo de legalidade estrita se encontra
superada na aplica¢do do Direito Administrativo, estando em voga a incidéncia do
principio da juridicidade, a reger a praxis administrativa.

188. O principio da juridicidade implica a submissdo do ato ndo so as leis e aos atos
normativos inferiores, como também aos principios que estdo contidos no ordenamento
juridico. Nas palavras do Professor Gustavo Binembojm, fala-se na observancia do
Direito como um todo sistémico, na observancia do chamado bloco de legalidade
(BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 140-141).

189. Emerge desse substrato teorico a ideia de que, no ambito dos contratos de concessdo,
a solugcdo de eventuais antinomias ou de insuficiéncia da legalidade estrita, frente a
circunstancias incontrolaveis, seja resolvida pela interpretacdo que melhor atenda ao
interesse publico, sob a perspectiva dos direitos subjetivos dos usuarios.

190. Essa é a linha que tenho seguido em processos de solicitagdo de solugdo consensual,
como ilustra o seguinte trecho do voto que proferi no Acordao 2.508/2023-Plenario:

“Afora a legalidade estrita, tenho defendido nesses processos de SSC que, bem mais do
que aplicar o direito literalmente, fielmente e univocamente, na decisdo consensual as
partes convergem numa alternativa que se afasta da aplicag¢do pura e simples das regras
Jjuridicas estreitamente postas. |...]

Eminentemente no direito administrativo, no dever primeiro de ultimar a satisfa¢do da
coletividade (ou interesse publico primario), se a limitagdo do direito positivo impede a
consecu¢do do mais obvio dos resultados (neste caso, a redugdo das contas de luz
podendo atingir até R$ 1,6 bilhdo), a solu¢cdo consensual pode emergir como a unica
solucao viavel.”

191. No caso em exame, verifico que a comissdo buscou resolver a controvérsia,
analisando, inicialmente, as alternativas oferecidas pela Lei 8.987/1995 (caducidade) e
pela Lei 13.448/2017 (relicitagdo). Diante das desvantagens observadas ao interesse
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publico e aos direitos dos usudrios, precipuamente pela permanéncia da situagdo de falta
de investimentos na rodovia, os membros da CSC passaram a analisar a solugdo instituida
pela Portaria MT 448/2023, qual seja a readaptacdo e otimiza¢do do contrato de
concessdo.

192. Embora o instituto ndo esteja previsto em nenhuma norma legal atinente as
concessoes publicas e a outros instrumentos de delegagdo de servigos publicos a iniciativa
privada, a comissdo avangou no exame dessa alternativa, sem se debrugar detidamente
sobre a sua legalidade, priorizando o exame de suas consequéncias e de sua
vantajosidade.

193. Conforme visto no capitulo II, a maioria da comissdo concluiu que o acordo,
mediante a celebragdo de um contrato remodelado, seguido de um processo competitivo
para a eventual transferéncia do controle societario da concessiondria atual, era a op¢do
mais vantajosa para o interesse publico, por permitir a realizagdo de investimentos com
antecedéncia de cerca de cinco anos e com tarifa de pedagio inferior a média dos estudos
de outros projetos de concessdo submetidos a audiéncia publica pela Infra S/A.

194. Dito isso, entendo que a figura do contrato readaptado, otimizado ou remodelado
implica verdadeiro contrato novo, pois, embora tenha sido mantido o sitio geografico onde
serd prestado o servigo publico — a explorag¢do de 320,1 km da Rodovia BR 101/RJ —,
houve mudancgas substanciais em todos os elementos essenciais de uma concessdo publica,
a saber: a equagdo economico-financeira, o plano de investimentos, a TIR, a curva de
demanda de veiculos, os custos dos investimentos, a distribuicdo de riscos, o modelo
regulatorio e o prazo contratual. Por via de consequéncia, foi estabelecida uma tarifa
totalmente descasada das condi¢oes editalicias pactuadas na licitagdo que deu ensejo ao
contrato original e a tarifa proposta pela concessionaria.

195. Logo, entendo que, em linha com a AudRodoviaAvia¢do, que o ajuste remodelado vai
aléem do permitido pela mutabilidade dos contratos de concessdo, uma vez que ndo se
buscou apenas remediar as causas de eventual desequilibrio da equa¢do econdémico-
financeira original, mas implantar verdadeira equa¢do nova, a partir da adogdo de novas
premissas e parametros para a exploragdo do bem publico.

196. Ainda que se considerem todas as teorias aplicadas aos contratos de concessdo
publica (incompletude, assimetria de informagoes e contratos relacionais) e todas as
causas invocadas pela concessiondria para a inviabilidade do contrato atual, a ordem
Jjuridica ndo autoriza substituir o ajuste anterior por um outro.

197. Nesse sentido, invoco uma das proposicoes trazidas pelo administrativista Flavio
Amaral Garcia, em sua tese de doutoramento na Universidade de Coimbra, acerca dos
limites materiais da mutabilidade dos contratos de concessoes publicas. Segundo o
professor da Fundagao Getulio Vargas/RJ, “mutabilidade ndo é ‘degeneragdo contratual’.
Assim, os principios da concorréncia e da intangibilidade do objeto desvelam-se como os
mais relevantes parametros conformadores da mutabilidade”. (GARCIA, Flavio Amaral. A
mutabilidade nos contratos de concessdo. Sao Paulo: Malheiros, 2021, p. 331).

198. Ainda que esse fundamento ndo tenha sido usado pela comissdo, na pratica, a
solugdo trazida usou a teoria da base objetiva do contrato ou do negocio juridico, o que
somente é cabivel nas relagoes consumeristas, como ilustra o seguinte precedente do
Superior Tribunal de Justi¢a:

“O requisito de o fato ndo ser previsivel nem extraordindrio ndo é exigido para a teoria
da base objetiva, mas tdo somente a modificagcdo nas circunstancias indispensaveis que
existiam no momento da celebragdo do negocio, ensejando onerosidade ou desproporg¢do

4

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 77096648.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 033.777/2023-3

para uma das partes. Com efeito, a teoria da base objetiva tem por pressuposto a premissa
de que a celebragdo de um contrato ocorre mediante considerag¢do de determinadas
circunstancias, as quais, se modificadas no curso da relagdo contratual, determinam, por
sua vez, consequéncias diversas daquelas inicialmente estabelecidas, com repercussdo
direta no equilibrio das obriga¢oes pactuadas. Nesse contexto, a intervengdo judicial se
daria nos casos em que o contrato fosse atingido por fatos que comprometessem as
circunstancias intrinsecas a formulag¢do do vinculo contratual, ou seja, sua base objetiva.
Em que pese sua relevante inovagdo, a referida teoria, ao dispensar, em especial, o
requisito de imprevisibilidade, foi acolhida em nosso ordenamento apenas para as
relagcoes de consumo, que demandam especial protecdo. Ademais, ndo se admite a
aplicacao da teoria do didlogo das fontes para estender a todo direito das obrigagoes
regra incidente apenas no microssistema do direito do consumidor. De outro modo, a
teoria da quebra da base objetiva poderia ser invocada para revisdo ou resolugcdo de
qualquer contrato no qual haja modificagdo das circunstancias iniciais, ainda que
previsiveis, comprometendo em especial o principio pacta sunt servanda e, por
conseguinte, a segurancga juridica.” (REsp 1.321.614-SP, Rel. originario Min. Paulo de
Tarso Sanseverino, Rel. para acorddo Min. Ricardo Villas Boas Cueva, julgado em
16/12/2014, DJe 3/3/2015). (grifos acrescidos).

199. Dessa forma, sob a otica da estrita legalidade, nao haveria amparo juridico para a
readaptagdo e otimizagdo dos contratos de concessdo, na extensdo admitida pela Portaria
MT 848/2023, tampouco para as significativas alteracoes dos elementos do contrato em
apreco sugeridas pela maioria da CSC.

200. Todavia, considerando as consequéncias praticas adversas das unicas solugoes
admitidas pela legalidade estrita, a declara¢do da caducidade ou a continuidade da
relicita¢do, e as razoes de interesse publico suscitadas pela comissdo, compreendo que é
possivel superar a desconformidade legal da solugdo trazida pela Portaria MT 848/2023,
mediante a aplica¢do do art. 21, pardagrafo unico, do Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro
de 1942 — Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

201. Conforme o dispositivo:

“Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a
invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de
modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o
caso, indicar as condi¢oes para que a regulariza¢do ocorra de modo proporcional e
equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos onus ou perdas que, em fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou
excessivos.” (grifos acrescidos).

202. Ainda que o dispositivo mencionado fale em invalida¢do de contrato, compreendo
que as suas balizas se aplicam a qualquer medida de desfazimento de um ajuste, a exemplo
da decreta¢do de caducidade ou mesmo a extingdo amigavel no ambito do processo de
relicitacdo.

203. Isso implica dizer que, em situagoes excepcionais e justificadas, como parece ser o
caso em aprego, de inviabilidade absoluta do prosseguimento do contrato de concessdo da
Autopista Fluminense, a administra¢do pode buscar alternativas para a regulariza¢do de
modo proporcional e equanime do ajuste, a fim de evitar onus ou perdas excessivas aos
usudrios da rodovia, desde que ndo imponha prejuizo aos interesses gerais.
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204. A solu¢do buscada pela comissdo para superar a ampla alteracdo do contrato de
concessdo da Autopista Fluminense foi a realiza¢do de um processo competitivo para
sele¢do de proponente interessado em assumir o controle da aveng¢a, com a oferta da
transferéncia definitiva de controle da SPE da concessdo ao mercado.

205. Diferentemente da maioria da CSC, compreendo que o aludido processo competitivo
sugerido ndo se alinha com o art. 27-A da Lei 8.987/1995, nem com a decisdo proferida
pelo STF no julgamento da ADI 2.946.

206. O dispositivo legal prescreve o seguinte:

“Art. 27-A. Nas condigoes estabelecidas no contrato de concessdo, o poder concedente
autorizard a assun¢do do controle ou da administra¢do temporaria da concessionaria por
seus financiadores e garantidores com quem ndo mantenha vinculo societario direto, para
promover sua reestruturac¢do financeira e assegurar a continuidade da presta¢do dos
Servigos.

]

§ 2° A assun¢do do controle ou da administracdo temporaria autorizadas na forma do
caput deste artigo ndo alterard as obrigagoes da concessionaria e de seus controladores
para com terceiros, poder concedente e usuarios dos servigos publicos.” (grifos
acrescidos).

207. Diferentemente do disposto na lei, o contrato assumido por um novo controlador,
caso haja troca de controle acionario, é completamente distinto do ajuste originalmente
submetido a licitagdo, de forma que, na pratica, terda havido ampla modifica¢do das
obrigagoes da concessionaria e de seus controladores para com terceiros, poder
concedente e usuarios dos servigos publicos.

208. A proposito, essa foi a premissa principal usada pelo STF, ao decidir pela
constitucionalidade do art. 27 da Lei 8.987/1995 e pela desnecessidade da transferéncia
de concessdo publica com nova licitagdo.

209. Nesse sentido, transcrevo o seguinte trecho do voto do Ministro Dias Toffoli, na
condi¢do de Relator do julgado:

“E preciso observar, outrossim, que a transferéncia da concessdo ou do controle
acionario ndo da inicio a uma relagdo juridico-contratual nova. Ao contrario.
Permanecem o mesmo objeto contratual, as mesmas obrigagoes contratuais e a mesma
equagdo economico-financeira. Em suma, a base objetiva do contrato continua intacta. O
que ocorre é apenas sua modificagdo subjetiva, seja pela substitui¢do do contratado, seja
em razdo de sua reorganizagdo empresarial.” (grifos acrescidos).

210. Assim, ainda que o STF tenha decidido pela constitucionalidade da transferéncia de
controle acionario sem licita¢do, ele o fez sob a premissa de que a base objetiva do
contrato era a mesma, o que ndo é o caso da solugdo trazida pela CSC. Como dito, o
eventual novo controlador ira assumir um contrato de concessdo publica, a partir de um
processo competitivo, sem que o objeto, a modelagem economica e as clausulas pactuadas
tenham passado anteriormente pelo crivo de uma licitagdo publica.

211. Todavia, considerando que o processo competitivo tem o potencial de assegurar o
atendimento do principio da isonomia, como reconheceu o Ministro Walton Alencar no
voto condutor do Acorddao 1.996/2024-Plendrio, compreendo, a fim de manter a
integridade e a coeréncia da jurisprudéncia desta Casa, que a solugdo trazida pela CSC
para a regularizag¢do proporcional do contrato de concessdo estda abrigada pelo principio
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da juridicidade, desde que cumpridas as condicoes estabelecidas naquela decisdo e as
especificadas em capitulo proprio adiante.

212. Em suma, entendo que o processo competitivo para a alienagdo do controle acionario
da concessiondria constituiu uma iniciativa valida da comissdo, no sentido de buscar o
saneamento do contrato de concessdo em andlise, de modo proporcional e equdnime, nos
termos exigidos pelo art. 21 da LINDB. A solu¢do vai ao encontro da resolugcdo dos
problemas da rodovia, estando de acordo com o interesse publico, sob a perspectiva dos
usuarios, e com os principios da isonomia e da busca pela melhor proposta.

213. Dessa forma, apesar de a ampla reformula¢do do contrato, analisada isoladamente,
ndo estar amparada em nenhuma norma legal, conforme visto, reputo que a sua
combinag¢do com o processo competitivo satisfaz, em tese, o disposto no paragrafo unico
do art. 21 da LINDB, motivo pelo qual concluo pela juridicidade da solugdo trazida pela
maioria da CSC (otimiza¢do + oferta do ativo ao mercado).”

15. Dessa forma, a fim de prestigiar a estabilidade, a coeréncia e a integridade da
jurisprudéncia desta Casa, conforme prega o art. 926 do Codigo de Processo Civil, compreendo que a
solugdo apresentada pela maioria dos membros da CSC deve ter a sua juridicidade reconhecida por
este Tribunal, na linha do precedente supramencionado.

16. Nao obstante, ¢ preciso perquirir, em concreto, se foi devidamente comprovada a
vantajosidade da solucao proposta, frente as alternativas disponiveis. Para tanto, cabe verificar se a
solucdo alvitrada proporciona o menor custo para os usudrios entre as alternativas colocadas na mesa.

III — Analise da vantajosidade da solucdo

17. Quanto a isso, verifico que, diferentemente do caso tratado no processo de minha relatoria,
ndo houve, por parte da AudRodoviaAviacdao, sérias obje¢des quanto as premissas econdmicas
adotadas na modelagem econdmico-financeira (MEF) do contrato remodelado da BR-163/MS.

18. Na situag@o em aprego, os valores do Capex e do Opex se fundamentaram, principalmente,
nos estudos em elaboragdo pela Infra S.A. para a relicitagdo do trecho. A Taxa Interna de Retorno
(“TIR”) esta em linha com a metodologia do Weighted Average Cost of Capital (WACC) regulatério
vigente atualmente, de acordo com o nivel de risco indicado nas Resolugdes ANTT 6.002/2022,
6.003/2022 e 6.004/2022, alcangando, portanto, uma TIR de 9,45%.

19. A projecdo de crescimento de demanda de trafego pactuada foi de 1,44% por ano em
média, tendo se baseado nas taxas de crescimento do PIB estimadas pela FOCUS/BACEN at¢ 2026 e
pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) para longo prazo (2027
a 2048), bem como na elasticidade do crescimento de trafego com base no fluxo de veiculos da BR-
163/MS.

20. A escorreita fundamentacao das premissas econdmicas da MEF do contrato otimizado,
comparativamente as demais concessdes apreciadas, foi reconhecida pela propria unidade técnica
especializada, como se verifica na seguinte passagem da instru¢ao do auditor encarregado:

“324. Os valores negociados sdo oriundos de terceiro independente, com o uso de
metodologia ja utilizada em diversos outros projetos avaliados pelo TCU e com memoria
de cdlculo. E verdade que se trata de versées preliminares do projeto, ainda sujeitos a
corregoes de erros (alguns identificados durante a negociagdo), mas, ainda assim, muito
melhores do que numeros exclusivamente produzidos pela concessionaria, com conflito de
interesse, sem transparéncia, rastreabilidade e memoria de calculo.”

21. Por fim, a AudRodoviaAviagdo reconheceu que a tarifa final da proposta de solugdo
consensual, de R$ 0,1513 por km (pista simples), era ligeiramente inferior a dos estudos do projeto das
Rotas do Pantanal e do Tuiuiu, calculada em R$ 0,1555 por km.
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22. Todavia, a unidade técnica especializada entendeu que nao estava demonstrada a
vantajosidade econdmica da proposta da maioria da CSC, tendo em vista os seguintes motivos:

a) a comissdao desconsiderou um provavel desconto que sera obtido em eventual leildo,
estimada em torno de 8% sobre a tarifa-teto da modelagem da Infra S.A.; e

b) nao foi adequadamente discutida a solucdo alternativa de alterar o contrato, remediando as
causas de suas inviabilidades, mantendo a vinculagdo com a proposta vencedora da licitagao.

23. A despeito disso, observo que a maioria da comissao analisou a alternativa mais
conservadora, de promover o minimo de mudancas contratuais, nos moldes de uma revisdo
quinquenal, o que foi rechacado maioria de seus membros, tendo em vista a insustentabilidade
financeira dessa solugao.

24, Transcrevo a seguir o trecho que trata da matéria:

“168. Ademais, foi levantada a hipotese de se realizar alteragdoes mais amplas, em
decorréncia de eventual reconhecimento de eventos imprevisiveis e de impactos
extraordinarios, mas, ainda assim, buscando-se preservar a esséncia das condi¢coes
economico-financeiras pactuadas no certame original.

169. Por exemplo, no cenario de ajustes mais conservadores, buscou-se endere¢ar os
principais fatos extraordindrios alegados pela concessionaria e poder concedente, que
teriam impactado negativamente na execu¢do contratual: aumento de insumos; e
diminui¢do do trdfego em razdo de fatores macroeconomicos. Nesse sentido, buscou-se
reproduzir no contrato original o efeito desses fatos na tarifa para avaliar qual seria o
impacto na sustentabilidade financeira do ativo. Esse caminho ndo teve prosseguimento
pois acabou por gerar VPL negativo, de modo que o projeto continuaria inviavel
economicamente. Chegou-se a conclusdo de que para que o contrato fosse sustentavel
financeiramente e o volume de investimentos exequivel, o mero rearranjo ficaria muito
aquém do necessario, sendo necessaria a remodelagdo profunda do projeto.”

25. Sendo assim, compreendo que foi devidamente comprovada a vantajosidade da solugdo
proposta pela maioria da Comissao, frente as alternativas disponiveis, no caso em apreco.

26. Todavia, entendo que o termo de autocomposi¢cdo ndo pode ser aprovado integralmente
nesta oportunidade, haja vista as desconformidades listadas adiante.

IV - Sobre a necessidade de prévia realizacdo de consulta publica

217. Conforme visto, a otimizagdo contratual pretendida afeta substancialmente o direito dos
usuarios, uma vez que envolve simultaneamente o incremento substancial do valor da tarifa, a
prorrogacgao contratual de 10 anos e a alteragdo dos investimentos pactuados.

28. Na situagdo em aprego, adoto encaminhamento similar ao do Acodrdao 2.318/2024-
Plenério, no sentido de condicionar a assinatura do termo de autocomposi¢do a realizagdo de
procedimento que permita, tal como uma consulta ptblica, a divulgag@o para a sociedade:

a) dos parametros e das disposi¢des do termo aditivo do contrato de concessdao a ser
celebrado; e

b) dos procedimentos a serem adotados no processo competitivo para a eventual transferéncia
do controle societario da concessiondria atual.

V - Sobre o prazo estipulado entre a publicacdo do edital do procedimento competitivo e a realizacido
da sessdo publica

29. Com relagdo ao assunto, reproduzo as mesmas criticas que o Ministro Walton Alencar fez,
por ocasido da apreciagdo do Acédrdao 1.996/2024-Plendrio, as quais foram por mim incorporadas, no
8
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voto condutor do Acoérdao 2.318/2024-Plenario, quanto a auséncia de razoabilidade do prazo
estipulado de 70 dias, entre a publicacdo do edital do procedimento competitivo e a realizacdo da
sessdo publica para recebimento de propostas para a eventual transferéncia do controle aciondrio da
concessionaria.

30. Afinal, o prazo estabelecido seria inferior em 30 dias ao minimo estabelecido nos
processos licitatorios de concessdes rodovidrias, conforme Resolugao-CPPI 1, de 13 de setembro de
2016, o que ndo se mostra razoavel, tendo em vista a complexidade dos dados a serem analisados pelos
potenciais interessados.

31. Na situagao em aprego, os competidores terdo que analisar ndo apenas os elementos do
projeto da concessao em si (estudos, projetos de engenharia, orgamentos, licenciamentos, contratos de
obras), como também as informagdes referentes a todo o negocio e funcionamento da SPE.

32. Além disso, serd preciso realizar o que o mercado chama de due diligence do ativo, o que
envolve o exame de livros contabeis, demonstracdes financeiras, contratos, processos judiciais,
administrativos e tributdrios, assim como a promoc¢do de uma espécie de inventario dos ativos e
passivos da companhia, bem como de seu patriménio.

33. Desse modo, estabeleco a mesma condicionante consignada nos Acordaos 1.996/2024-
Plenario e 2.318/2024-Plenario, no sentido de que a solu¢ao consensual pode prosseguir, desde que
seja providenciada a reformulagdo do prazo de disponibilizacdo de informacgdes e de documentos do
processo competitivo, com o objetivo de garantir atendimento ao principio da isonomia.

34. Em acréscimo, reputo pertinente estabelecer como terceira condi¢dao para a aprovagdo da
solucao consensual a inclusdo, no contrato otimizado, de cldusula estabelecendo o compromisso da
atual concessiondria para disponibilizar, por ocasido do processo competitivo, todos os estudos,
investigacodes, levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos ja efetuados, vinculados a
concessao, nos termos do art. 21 da Lei 8.987/1995.

VI - Sobre a necessidade de analise de regularidade fiscal e da capacidade econémico-financeira da
atual concessiondria, por ocasido do processo competitivo

35. Por fim, reputo pertinente incluir como uma ultima condicionante, na trilha dos
precedentes invocados no capitulo anterior, a exigéncia de comprovaciao da regularidade fiscal e da
capacidade econdmico-financeira da atual controladora e da SPE, por ocasido do processo competitivo.

36. Tal exigéncia se funda no art. 16 da Resolugdo ANTT 5.927/2021:
“Art. 16 Nas hipoteses de transferéncia de controle societdrio, o novo controlador devera:

I - atender aos requisitos de regularidade fiscal previstos no edital do procedimento
licitatorio respectivo, e

1l - apresentar relatorio demonstrando capacidade economica e financeira, contendo
indicadores de liquidez, operacionais, financeiros, de custo de capital, de valorizagdo da
empresa e de valor economico agregado, como forma de aferir sua idoneidade
financeira.”

37. Assim, com as devidas vénias ao ilustre Relator, VOTO por que seja adotada a deliberacao
que ora submeto a este Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 6 de novembro de 2024.

Ministro BENJAMIN ZYMLER
Redator
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VOTO COMPLEMENTAR

Em andlise a Solicitacdo de Solugdo Consensual apresentada pela Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) com o objetivo de resolver controvérsias relacionadas ao Contrato de
Concessao de Servigo Publico celebrado em 12 de mar¢o de 2014 entre a Agéncia Reguladora e a
Concessionaria de Rodovias Sul-Matogrossense S.A. (MSVia), oriundo do Edital de Concessdao n°
005/2013 - Parte VII.

2. Na sessao do dia 6/11/2024, durante o julgamento da proposta de solicitagdo consensual, o
presente processo foi objeto de pedido de vista formulado pelo Ministro Augusto Nardes ap6s o Ministro
Benjamin Zymler ter apresentado voto divergente.

3. Em sua manifestacdo, o Ministro Benjamin Zymler expds voto no sentido de aprovar a
solucdo consensual da MSVIA com a inclusdo de condicionantes semelhantes aquelas apresentadas por
ocasido do julgamento do Acordao 2.318/2024-TCU-Plenario, de sua relatoria.

4. Desde ja, louvo o eminente Ministro Benjamin Zymler pelo Voto revisor que trouxe a
apreciacdo deste Plenario na ultima sessdo, que muito enriquece o debate acerca deste processo de
solucdo consensual.

5. No entanto, renovo minhas vénias para manter minha posi¢ao quanto a ilegalidade e a nao
demonstragdo da vantajosidade do acordo em apreciacdo, sem prejuizo de reafirmar que o mecanismo
de solugao consensual mediado pelo TCU ¢ constitucional e legal.

6. Nao tenho qualquer duvida quanto a isso e de forma alguma propus uma rediscussao sobre
o tema. A incorporagdo do consensualismo a dindmica processual do TCU potencializou sua atuacao
preventiva, preditiva e pedagdgica, permitindo a construgdo participativa de solugdes criativas e factiveis
para alguns dos grandes problemas nacionais. Trata-se de notavel ganho para o controle e para a nagao.
Nao por outro motivo, ha que sempre se cumprimentar o eminente Presidente Bruno Dantas pela
iniciativa, que deixa um legado indelével para o desenvolvimento de nosso pais.

7. Todavia, minha posi¢do, neste caso concreto, ¢ a de que o contetido da solu¢io consensual
proposta é irremediavelmente ilegal, vez que inconciliavel ndo apenas com a letra da lei, mas
também com todo o ordenamento juridico.

8. Em suma, ndo vislumbro principio ou regra juridica que embase o acordo que as partes
propuseram. A meu sentir, a proposta ofende de forma grave e intensa o principio da legalidade, ndo
apenas por auséncia de normas positivadas que a suportem, mas por colisio com normas cogentes e
basilares do sistema juridico brasileiro, como extensamente demonstrado em meu Voto. Poderia ainda
apontar, na ortodoxia da qual me orgulho, a agressdo ao principio da moralidade, haja vista o acordo
premiar o comportamento reprovavel do agente privado e a inagdo injustificavel do regulador.

9. Importante destacar que eu ndo estava presente no julgamento do Acérdao 1996/2024-TCU-
Plenario e na sessao que julgou o Acérdao 2.318/2024-TCU-Plenario participei de forma telepresencial,
tendo ficado diversos momentos da sessao sem comunicagao com os sistemas do Tribunal.

10. Mesmo assim, fui buscar os principais fundamentos que possibilitaram a aprovagao das
propostas de consenso mencionadas.
11. No voto condutor do Acordao 1.996/2024-TCU-Plenério, o Ministro Walton defendeu que:

Nos processos de solicita¢do de solugdo consensual, incumbe ao Tribunal de Contas da
Unido ratificar a legalidade do objeto da negociacdo, a sua motivagcdo, em termos de
conveniéncia e oportunidade, sempre direcionada ao atendimento do interesse publico. O
Tribunal delibera com o objetivo de ampliar a seguranga juridica do negocio, advinda da
conciliacdo de interesses, apos ampla discussdo das divergéncias existentes.
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()

Ao comparar a solugdo ora proposta com a relicitacdo, concluiu-se que o acordo é a
op¢do mais vantajosa para o interesse publico, por permitir a realizacdo de investimentos com
antecedéncia de cerca de cinco anos e com tarifa de pedagio inferior a média dos estudos de
outros projetos de concessdo submetidos a audiéncia publica pela Infra S/A.

Ponto relevante ao optar pela relicitagdo seria o plausivel descumprimento do prazo
estabelecido para a nova contratagdo, fazendo com que os investimentos ndo sejam realizados e
o excedente tarifario aplicado em desfavor dos usuarios. Cito, por exemplo, o caso da Via-40),
cujo pedido foi aprovado por decreto em fevereiro de 2020 e até o momento ndo foi concluido.

12. Posteriormente, na sessdo do dia 30/10/2024, o Ministro Benjamin Zymler apresentou
proposta de solucdo consensual relativa ao contrato de concessdo firmado com a Concessionaria
Autopista Fluminense para a realizagao de servigos na BR-101/RJ, que foi aprovada com condicionantes.
O voto condutor do Acordao 2.318/2024-TCU-Plenario tomou por base os seguintes fundamentos.

199.  Dessa forma, sob a otica da estrita legalidade, ndo haveria amparo juridico para a
readaptacdo e otimizacdo dos contratos de concessio, na extensdo admitida pela Portaria MT
848/2023, tampouco para as significativas alteracoes dos elementos do contrato em apreco
sugeridas pela maioria da CSC.

200.  Todavia, considerando as consequéncias prdticas adversas das unicas solugdes
admitidas pela legalidade estrita, a declaragdo da caducidade ou a continuidade da relicitagdo,
e as razoes de interesse publico suscitadas pela comissdo, compreendo que é possivel superar a
desconformidade legal da solugdo trazida pela Portaria MT 848/2023, mediante a aplicagdo do
art. 21, pardgrafo unico, do Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro de 1942 — Lei de Introdugdo
as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

201.  Conforme o dispositivo:

“Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar
a invalidacado de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa deverd indicar
de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o
caso, indicar as condi¢oes para que a regularizacdo ocorra de modo proporcional e
equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos onus ou perdas que, em fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou
excessivos.” (grifos acrescidos).

202.  Ainda que o dispositivo mencionado fale em invalidagdo de contrato, compreendo que as
suas balizas se aplicam a qualquer medida de desfazimento de um ajuste, a exemplo da
decretagdo de caducidade ou mesmo a extingdo amigavel no ambito do processo de relicitagdo.

203.  Isso implica dizer que, em situagoes excepcionais e justificadas, como parece ser o caso
em aprego, de inviabilidade absoluta do prosseguimento do contrato de concessdo da Autopista
Fluminense, a administracdo pode buscar alternativas para a regularizagdo de modo
proporcional e equinime do ajuste, a fim de evitar onus ou perdas excessivas aos usudrios da
rodovia, desde que ndo imponha prejuizo aos interesses gerais.

()

211. Todavia, considerando que o processo competitivo tem o potencial de assegurar o
atendimento do principio da isonomia, como reconheceu o Ministro Walton Alencar no voto
condutor do Acordao 1.996/2024-Plendrio, compreendo, a fim de manter a integridade e a
coeréncia da jurisprudéncia desta Casa, que a solugdo trazida pela CSC para a regularizag¢do
proporcional do contrato de concessdo esta abrigada pelo principio da juridicidade, desde que
cumpridas as condigoes estabelecidas naquela decisdo e as especificadas em capitulo proprio
adiante.
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212. Em suma, entendo que o processo competitivo para a alienag¢do do controle acionario da
concessionaria constituiu uma iniciativa valida da comissdo, no sentido de buscar o saneamento
do contrato de concessdo em andlise, de modo proporcional e equdnime, nos termos exigidos
pelo art. 21 da LINDB. A solugdo vai ao encontro da resolug¢do dos problemas da rodovia,
estando de acordo com o interesse publico, sob a perspectiva dos usuarios, e com os principios
da isonomia e da busca pela melhor proposta.

213. Dessa forma, apesar de a ampla reformula¢do do contrato, analisada isoladamente, ndo
estar amparada em nenhuma norma legal, conforme visto, reputo que a sua combinagdo com o
processo competitivo satisfaz, em tese, o disposto no paragrafo unico do art. 21 da LINDB, motivo
pelo qual concluo pela juridicidade da solugdo trazida pela maioria da CSC (otimizagdo + oferta
do ativo ao mercado.

13. E possivel perceber que os fundamentos utilizados pelos Ministros Relatores das duas unicas
solugdes consensuais do setor rodoviario ndo sdo iguais. Em ambos os casos, os relatores concordaram
que inexiste amparo legal em sentido estrito, entretanto cada um trilhou caminho distinto para concluir
pela possibilidade do acordo.

14. Diante disso, a despeito do art. 926 do Codigo de Processo Civil preconizar que “os tribunais
devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente”, ndo identifiquei nos dois
precedentes invocados tamanha similitude capaz de suscitar a existéncia de jurisprudéncia aplicavel ao
caso.

15. Nao vislumbro, portanto, a existéncia de uma “jurisprudéncia consolidada” sobre solucdes
consensuais em rodovias, menos ainda de um “precedente vinculante” nesta Corte, situagdo que, se
existisse, justificaria argumentagdes tipicas de julgamentos com stare decisis ¢ importadas da common
law, como distinguishing e overruling.

16. E ainda que existisse, nao haveria distinguishing a ser feito aqui. Veja-se que este acordo
foi submetido a meu gabinete antes do julgamento dos dois precedentes invocados. Ou seja, ndo havia,
para as partes do acordo, quando de sua submissdo, expectativa legitima de que esta Corte
necessariamente aprovaria seus termos com base em julgados pretéritos, ainda que a solu¢ao consensual
fosse idéntica as anteriores.

17. Complementarmente, com as maximas vénias ao Ministro Benjamin Zymler, entendo que o
art. 21 da LINDB nao se aplica ao caso do contrato de concessao ora em analise.

18. Isso porque a Lei 13.448/2017, que criou o instituto da relicitagdo, impds a continuidade da
prestagao dos servicos até que o vencedor da licitacdo assuma as obrigacdes contratuais previstas no
edital. Diante disso, ndo ¢ possivel considerar que o procedimento de relicitagdo possui qualquer
semelhan¢a a uma invalidagdo contratual e, portanto, o paragrafo tnico do art. 21 da LINDB nao autoriza
a administracdo a buscar alternativas para a regularizagdo do ajuste.

19. Como defendi no meu Voto, a busca de alternativas para a regularizagao pela Administracao
Publica, via autocomposi¢ao com os seus administrados, fundamenta-se no art. 26 da LINDB, que, além
de impor o respeito a legislagcao aplicavel ao caso, também prevé a necessidade de apresentar solucdo
juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais. Na minha visdo, isso
ndo acontece no presente caso concreto.

20. Assim, mantenho minha posi¢do no sentido de que as alteragdes propostas no contrato de
concessao nao se amparam na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), na Lei de
Concessoes (Leis 8.987/1995 ¢ 9.074/1995) ou na Lei de Licitagdes Contratos Administrativos (Lei
8.666/1993, revogada pela Lei 14.133/2021), menos ainda em quaisquer principios explicitos ou
implicitos do ordenamento juridico patrio.
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21. Mesmo considerando ndo possuir amparo juridico, passo a analise da alegada vantajosidade
da proposta da BR-163/MS em relagao a continuidade do procedimento de relicitacdo. Concordo que o
caso em andlise teve uma menor assimetria informacional que os demais julgados até o momento,
todavia a premissa de avalia¢do de alternativas deve centrar-se na apreciagdo das alternativas presentes
na proposta e ndo no grau de dificuldade enfrentado nos demais processos de solug¢do consensual.

22. Especificamente em relagdo ao presente caso, a Comissao de Solu¢ao Consensual defendeu
que a proposta 1) antecipa em torno de 3 anos da execugdo das obras, ii) abarca maior valor de CAPEX,
iii) a tarifa sera menor que a alternativa e iv) os passivos regulatdrios serdao reduzidos.

23. No que tange a uma possivel antecipagdo dos investimentos, defendi em meu Voto que os
investimentos propostos sdo de extrema relevancia para a populagdo da regido, todavia ¢ necessario
reconhecer que a celebracdo do Termo de Autocomposi¢ao, por si sO, seja com a atual concessionaria
ou com qualquer outra que assumir o contrato, nao garante que os investimentos seriao concluidos no
prazo previsto.

24. A justificativa de que a concessionaria antecipara os investimentos indicados no novo Plano
de Exploragdo da Rodovia (PER) em 3 anos contém forte viés de otimismo e desconsidera riscos
relevantes a gestdo do empreendimento.

25. Por exemplo, foi apontado durante a iltima sessao de julgamento que, no caso da relicitagao
do trecho rodoviario, outros licitantes poderiam atrasar a conclusdo da nova contratacdo pela
interposicao de recursos contra a declaragdo do seu vencedor. Essa linha argumentativa também deveria
ser considerada para o procedimento competitivo proposto pela Comissdo, principalmente porque o
instrumento competitivo criado no &mbito da CSC pode ser questionado quanto a sua legalidade.

26. Aqui vale refor¢ar meu entendimento de que a anuéncia do poder concedente, tratado no art.
27 da Lei 8.987/1995 e na Resolucao ANTT 5.927/2021, refere-se exclusivamente a troca de
concessionarias mantida as condi¢oes contratuais inicialmente avencadas.

217. Assim, concluo que diversos fatores, alheios ou ndo a responsabilidade das partes, podem
atrapalhar o atingimento do principal beneficio da celebracao da presente autocomposicao.

28. Quanto a aventada ampliagao dos investimentos (CAPEX), a unidade técnica apontou que o
seu incremento ndo decorre exatamente de um maior volume de obras necessarias para elevar a rodovia
ao nivel de servigco desejado. Pelo contrério, ela se d4 pela inclusdo de servigos ndo necessarios para o
atingimento do nivel de servi¢o e de custos maiores para as mesmas obras previstas.

29. Em relagdo ao valor da tarifa, foram apontadas as seguintes conclusdes quanto a ndo
comprovagdo de sua vantajosidade.

30. A primeira delas € que a avaliacdo contempla a tarifa de pedagio proveniente de um processo
de mediagdo em comparagdo com a tarifa-teto inicialmente calculada no processo de relicitagao.

31. A segunda conclusdo refere-se a consideragdo de que as tarifas dos projetos em relicitacao
se manterdo iguais em suas versodes finais, ou seja, que nenhum ajuste no MEF até a publicagdo do edital
reduziria a tarifa-teto levada a leildo.

32. A terceira porque desconsiderou o provavel cenario de competicao do certame e a oferta de
desconto da tarifa, cuja média obtida nos leiloes que aplicaram a regra de limitacdo de desconto
(existente desde 2021) ¢ de 10,33%. Ou seja, a tarifa esperada no leildo € de cerca de 8% inferior a tarifa
da negociagdo. Assim, o valor da tarifa decorrente da mediagdo ndo se mostra indubitavelmente
vantajosa.

33. Conveniente trazer a baila os resultados alcan¢ados nas licitagdes da BR 116/101/RJ/SP, em
que a CCR RioSP se sagrou a vencedora, e da Ponte Rio-Niterdi, que estava concedida a8 CCR, mas que
a EcoPonte apresentou a melhor proposta.
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34. Considerando que ambos os contratos ndo permitiam a possibilidade de prorrogacdo do
prazo contratual, diversas alegagdes “de ordem genérica foram invocadas previamente as licitagdes para
defender a prorrogacdo dos contratos com a manutengdo das concessionarias da época como a solugdo
mais eficiente”.

35. Ao contrario do defendido, os resultados dos dois certames mostraram uma realidade
completamente distinta. Os licitantes ofertaram descontos relevantes nas tarifas de pedagio,
demonstrando ser a op¢ao que melhor atendeu ao interesse publico, seja pela questdo financeira, pela
questdo da seguranga juridica ou pela mitigagao do risco moral e sistémico.

36. Na sequéncia, os potenciais beneficios verificados pela reducdo dos passivos regulatorios da
concessao da BR-163/MS incluem:

36.1. o encerramento de litigio avaliado em R$ 1,426 bi;

36.2. o ndo pagamento de indenizag¢do a concessionaria;

36.3. a desnecessidade de assun¢@o do trecho pelo DNIT no periodo de transi¢do entre a atual
concessionaria e a préxima que assumira o trecho;

36.4. a desnecessidade de declaracao de caducidade em caso de licitagdo deserta; ¢

36.5. a desoneracao dos cofres publicos, por ndo necessitar prosseguir com a realizagdo de dois

processos de licitagdo complexos € morosos.

37. A andlise feita pela unidade especializada, cujo trecho transcrevo a seguir, concluiu que as
vantagens decorrentes da reducdo do passivo regulatorio existem, mas ndo na extensdo defendida pela
CSC.

230. O referido litigio de R$ 1,426 bi diz respeito aos alegados efeitos das causas invocadas
para a negociagdo — aumento de custos, frustracdo de trafego, particionamento das licencas
ambientais e alteragdo nas condi¢des de financiamento.

231.  Primeiro que se trata de um processo arbitral em estagio inicial. Tanto a possibilidade de
derrota da Administragdo (que resultaria no dever de pagar) quanto o valor de eventual
condenacdo sdo incertos. A vantagem, portanto, estaria no encerramento do litigio, € ndo em
economia de valor.

232. Como se verificou, uma solugdo proporcional aos problemas alegados resultaria no
mesmo beneficio de encerramento do litigio a um custo bastante inferior e mantendo-se
minimamente a conexdo com o atual contrato vigente. Trata-se, portanto, de uma vantagem
relativa que pode ser obtida por meios mais alinhados as regras contratuais e disposi¢des legais.

233.  Quanto a desoneracao do OGU pelo nao pagamento da indenizag@o, também se trata de
uma vantagem relativa, ja que ele pode ser feito pelo novo concessionario, incluindo-se tal valor
nos novos projetos.

234.  Sobre os riscos de extensdo do prazo para assun¢do da nova concessionaria, trata-se de
fato de beneficio, pois o prazo atual de encerramento do contrato, marg¢o/2025, ndo ¢ suficiente
para concluir os trAmites de projeto, leildo e assinatura do novo contrato. Essa situacdo poderia
ter sido minimizada pela priorizacdo desses projetos, ja em curso e com data de encerramento da
relicitagdo ja conhecida desde pelo menos 2019.

38. Com isso, concluo que as supostas vantajosidades contidas na proposta de solugdo
consensual ndo se encontram devidamente comprovadas e, portanto, ndo sdo capazes de atender o
interesse publico, de modo que ndo se justifica a autorizagdo do Tribunal a celebrar o Termo de
Autocomposi¢do em questao.

39. Como descrito no meu Voto, reconheco que a presente proposta teve uma menor assimetria
informacional em relacdo aos processos ja analisados pelo Tribunal, todavia, por afrontar diversos
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principios constitucionais e a legislacdo aplicavel as concessoes, por ampliar o risco moral e sistémico
e por ndo estar plenamente configurado o interesse publico na proposta de Solucdo Consensual,
proponho, com as devidas vénias ao Ministro Revisor, que o Termo de Autocomposi¢ao formulado para
a BR-163/MS seja recusado pelo Tribunal.

40. Para finalizar, espero que a minha posi¢ao seja respeitada, assim como respeito todos que
pensam de forma diversa e enxergam legalidade nesse acordo, ainda que isso me cause perplexidade.
Fato ¢ que, se ndo for possivel, a cada caso concreto, examinarmos com vagar o teor do acordo e nos
manifestarmos sobre aquilo que compreendemos como indevido, de nada adiantard a independéncia
assegurada pela Constitui¢do Federal a nossa atuagdo enquanto magistrados.

Feitas essas consideracdes, Voto para que o Tribunal adote a minuta de Acordao que ora
submeto ao Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 13 de novembro de 2024.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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ACORDAO N° 2434/2024 — TCU — Plenério

1. Processo TC 033.777/2023-3.

1.1. Apenso: 033.773/2023-8.

2. Grupo II — Classe de Assunto: VII — Solicitacao de Solucdo Consensual.

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessado: Concessionaria de Rodovias Sul-Matogrossense S.A. (MSVia).

3.2. Responsavel: nao ha.

4. Entidades: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e Ministério dos Transportes.

5. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

5.1. Revisor: Ministro Augusto Nardes.

5.2. Redator: Ministro Benjamin Zymler.

6. Representante do Ministério Pblico: Subprocurador-Geral Lucas Rocha Furtado.

7. Unidade Técnicas: Secretaria de Controle Externo de Solu¢ao Consensual e Preven¢ao de Conflitos
(SecexConsenso) e Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e de Aviacao
Civil (AudRodoviaAviagao).

8. Representacdo legal: Renata Regiane Lacerda Simas (173504/OAB-SP), representando
Concessionaria de Rodovia Sul - Matogrossense S/A.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Solicitacdo de Solucdo Consensual
apresentada pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) com o objetivo de resolver
controvérsias relacionadas ao Contrato de Concessdao de Servico Publico, celebrado em 12/3/2014.
entre a referida agéncia e a Concessionaria de Rodovias Sul-Matogrossense S/A (MSVia), cujo objeto

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenério, ante as razdes expostas pelo redator, em:

9.1. aprovar a proposta de solu¢do consensual em exame com as seguintes condicionantes:

9.1.1. reformular a antecedéncia minima associada ao processo competitivo para possivel
transferéncia do controle aciondrio da concessionaria, desde que atenda a politica ptblica associada,
considerando que os interessados no certame devem avaliar mais parametros do que os envolvidos em
licitagdo de nova concessdo, entre eles caracteristicas da SPE a ser adquirida, sobre as quais o atual
controlador e competidor no certame tem profundo conhecimento, e apresentando estimativa de prazo
para cada macroprocesso envolvido no procedimento (due diligence, precificagdo etc.), a fim de
garantir isonomia e competitividade no certame;

9.1.2. realizar procedimento que permita, tal como uma consulta publica, a divulga¢do para
a sociedade:

9.1.2.1. dos parametros e disposi¢des do termo aditivo de moderniza¢do do contrato a ser
celebrado; e

9.1.2.2. dos procedimentos a serem adotados no processo competitivo para a eventual
transferéncia do controle societario da concessionaria atual;

9.1.3. incluir no contrato otimizado, cldusula estabelecendo o compromisso da atual
concessionaria de disponibilizar, por ocasido do processo competitivo, todos os estudos, investigagoes,
levantamentos, projetos, obras e despesas ou investimentos ja efetuados, vinculados a concessdo, nos
termos do art. 21 da Lei 8.987/1995;

9.1.4. prever a necessidade de andlise e comprovagdo, por ocasido da realizagdo do
processo competitivo, da regularidade fiscal e da capacidade econdomico-financeira da atual
controladora e da SPE da atual controladora para assumir as obrigagdes decorrentes do termo aditivo
de modernizagdo do contrato, consoante o art. 16 da Resolugdo ANTT 5.927 (interpretacdo extensiva);

9.2. incluir na reda¢do do termo de autocomposi¢do as condicionantes do subitem 9.1;
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9.3. dar ciéncia desta deliberacdo a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT),
ao Ministério dos Transportes (MT) e a Concessionaria de Rodovia Sul - Matogrossense S/A.

9.4. ndo admitir, com base no art. 139 do Codigo de Processo Civil (CPC), na condi¢do de
amicus curiae, o pedido formulado pela Assembleia Legislativa do Estado do Mato Grosso do Sul em
razdo do rito processual especifico aplicado aos casos de Solugdo Consensual;

10. Ata n°® 46/2024 — Plenério.

11. Data da Sessao: 13/11/2024 — Ordindria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2434-46/24-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler
(Redator), Augusto Nardes (Revisor), Aroldo Cedraz (Relator), Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e
Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS BENJAMIN ZYMLER
Presidente Redator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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