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GRUPO I - CLASSE VII - Plenéario

TC 019.601/2022-0

Natureza: Representacao

Orgio/Entidade: Agéncia Nacional de Aviagio Civil
Representagdo legal: Paula Paulozzi Villar (201610/OAB-SP),
Ligia Terezinha Migotto (225952/OAB-SP) e outros,
representando Aeroportos Brasil - Viracopos S.A.

SUMARIO: REPRESENTACAO. PEDIDO DE MEDIDA
CAUTELAR. REVISAO EXTRAORDINARIA DE
CONTRATOS DE CONCESSAO DE AEROPORTOS
INTERNACIONAIS. RETROATIVIDADE DE DECISAO DA
ANAC QUE RECONHECEU DIREITO SUBJETIVO DAS
CONCESSIONARIAS. PROCEDENCIA. DETERMINACAO.
RECOMENDACOES.

RELATORIO

Adoto como Relatodrio, nos termos do art. 1°, § 3°, inciso I, da Lei 8.443/92, a derradeira
instrugdo de peca 61, produzida pela entdo Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e
de Aviagdo Civil, que sumariza adequadamente o tramite processual e que foi endossada pelo corpo
diretivo da Unidade (pegas 62 e 63).

“INTRODUCAO

1. Trata-se de representacdo a respeito de possiveis irregularidades ocorridas na Agéncia
Nacional de Aviagao Civil (Anac), relacionadas a aprovagdo de revisdo extraordinaria do Contrato
de Concessdo do Aeroporto Internacional do Galedo, em razdo da auséncia de reajuste das tarifas
minimas de armazenagem e capatazia, com valor estimado a ser reequilibrado de R$ 1,1 milhdo.

HISTORICO

2. Na instrugdo anterior (pe¢a 27) a unidade técnica propdés o conhecimento da
representacdo, por preencher os requisitos previstos nos arts. 235 e 237, VI, do Regimento

Interno/TCU e no art. 103, § 1°, da Resolu¢do — TCU 259/2014.

3. Em relagao a matéria objeto da representagdo, concluiu-se pela existéncia de fortes
indicios de ilegalidade na Decisdo 554/2022 da Anac, uma vez que, conforme a referida decisdo da
agéncia, pretendeu-se afastar o termo inicial de contagem de prazo de preclusdo expressamente
previsto no art. 3° § 1°, da Resolu¢ao-Anac 528/2019 criando uma regra ad hoc, sem que haja para
tanto suficiente amparo legal ou contratual, em especial, considerando que ndo ha qualquer
mudanca de entendimento da Anac em relacdo ao alcance da Clausula 6.3 do Contrato de
Concessao da CARJ — Concessionaria do Aeroporto Rio Galedo (pe¢a 8, p. 4). Também se constatou
afronta ao Decreto Federal 20.910/1932, que estabeleceu a prescri¢do quinquenal para as dividas
passivas da Unido, além de incongruéncia no uso da teoria actio nata na vertente subjetiva entre os
motivos determinantes da referida decisdo.

4. Assim, a unidade técnica concluiu pela necessidade de ado¢do de medida cautelar, sem
oitiva previa, prevista no art. 276, § 2° do Regimento Interno/TCU, tendo em vista a possibilidade
de vir a ocorrer multiplica¢do de pedidos semelhantes, e consequente pagamento, com base na tese
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aprovada pela Diretoria Colegiada na Decisdo Anac 554/2022 que a cautelar objetiva suspender
parcialmente.

5. Nesse sentido, propos determinar cautelarmente a Anac a limitagdo do pagamento das
parcelas relativas a concessdao do reajuste relativo as tarifas minimas (constantes das tabelas 8, 9,
10 e 12 do Anexo 4 do Contrato de Concessdo da CARJ) ao quinquénio que antecede o protocolo do
requerimento inicial do pedido de reequilibrio (31/5/2016), descontados os reajustes ja
implementados a partir da Portaria 171/SRA, e estendendo tal limitagdo as demais concessiondrias
de infraestrutura aeroportuarias que tenham realizado pedido de revisdo extraordinaria com base
na mesma causa de pedir.

6. Considerando que ja havia sido deferido para o Aeroporto de Viracopos reequilibrio
contendo causa de pedir semelhante e que extrapolou o quinquénio imediatamente anterior a data do
pleito da concessionaria, a UT entendeu também ser necessario determinar cautelarmente a
interrupgdo do abatimento dos valores de reequilibrio que extrapolem o quinquénio imediatamente
anterior a data do pleito da concessionaria relativamente aos valores devidos pela Concessionaria
do Aeroporto de Viracopos a titulo de contribui¢oes devidas ao Fundo Nacional de Aviagdo Civil
(Fnac), e, caso tais valores ja houvessem sido equacionados, que fossem os valores pagos em
excesso incluidos no cdalculo da indeniza¢do dos bens reversiveis objeto da Relicitagdo do
mencionado aeroporto.

7. Diante dos fatos apurados, para melhor andlise do mérito da representacdo, a unidade
técnica considerou necessaria, ainda, a oitiva da Anac, da CARJ e da ABV, para que se
pronunciassem sobre os fatos contidos nesta representagdo, e diligéncia junto a Anac para que esta
informasse ao Tribunal a rela¢do de pedidos de revisdo extraordinaria protocolados pelas
concessiondarias de infraestrutura aeroportudaria em que tenham sido solicitados reequilibrios
relativos ao ndo pagamento das tarifas minimas de armazenagem e capatazia no Contrato de
Concessdo, tendo como base periodos anteriores ao quinquénio que antecede o protocolo do
requerimento inicial do pedido.

8. Antes mesmo da manifestagdo do ministro relator, a Anac protocolou oficio junto a este
Tribunal (pega 30), no qual dizia que, ciente da instaura¢do do procedimento e, em consondancia com
a postura colaborativa que marca atuagdo da agéncia junto ao TCU, promoveram o sobrestamento,
de imediato, do curso da instru¢do constante nos autos do processo 00058.029540/2021-42, que
trata do pedido de revisdo extraordindria do contrato objeto destes autos.

9. Ademais, ressaltaram que, até a avaliagdo da matéria por este Tribunal, além do
sobrestamento do curso do processo em referéncia, a Anac adotara as providéncias necessarias para
oferecer o mesmo tratamento aos demais casos analogos, futuros e em andamento.

10. Em despacho acostado a peca 31, o relator do processo, Ministro Antonio Anastasia,
conheceu da presente representacdo, visto estarem satisfeitos os requisitos de admissibilidade
previstos no Regimento Interno do TCU.

11. Quanto a concessao de medida cautelar, o ministro relator considerou que, uma vez que
a Anac, no exercicio da sua autotutela administrativa, suspendeu, de oficio, o tramite do processo
que trata do assunto ora analisado, restou afastado o requisito do periculum in mora.

12. Por fim, o ministro determinou a realizag¢do da oitiva da Anac, da Concessionaria do
Aeroporto do Rio de Janeiro (CARJ) e da Concessionaria Aeroporto Brasil Viracopos (ABV), para
que se manifestassem sobre os fatos apontados na presente representagdo.

13. Alem disso, determinou também a realiza¢do de diligéncia para que a Anac informasse a
relagdo de processos de revisdo extraordinaria protocolados pelas concessionarias de infraestrutura
aeroportudaria nos quais tivessem sido solicitados reequilibrios contratuais relativos ao ndo
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pagamento das tarifas minimas de armazenagem e capatazia no contrato de concessdo, e nos quais
houvessem pedidos e/ou deferimentos de reajuste tarifario em periodos anteriores ao quinquénio que
antecede a data de protocolo do pleito.

EXAME TECNICO

14. Primeiramente sera trazida ao processo a argumentagdo da Anac, em seguida da CARJ e
da ABV para, por fim, ser realizada a andlise de todas em conjunto.

Argumentos da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — Anac (pecas 38, 39 e 58).

15. A Anac informou que, de inicio, a Superintendéncia de Regula¢do Economica de
Aeroportos (SRA) manifestou-se sobre o tema em debate por meio do despacho datado de 8/2/2022.
O entendimento exarado girou em torno do marco temporal apto a calcar a contagem do prazo
quinquenal para que se exerca o direito de pleitear a revisdo extraordindria do contrato por forca
da auséncia do reajuste tarifario, ndo tendo havido qualquer men¢do acerca de eventual
inaplicabilidade do prazo prescricional. Alids, segundo a agéncia, nem poderia ser de maneira
diversa, pois é clara a aplicabilidade do instituto aos processos de revisdo extraordinaria dos
contratos de concessao.

16. A agéncia entendeu necessario, a ocasido, averiguar quando se deu o conhecimento do
fato lesivo pelo administrado. Concluiu-se, entdo, que o prazo prescricional, dadas as
peculiaridades do caso em exame, possuia como termo inicial a publica¢do da Portaria 171/SRA, de
16 de janeiro de 2020, pois a mingua de um pronunciamento expresso da Anac acerca da obrigagdo,
em qualquer sentido que fosse, ndo era posto o entendimento da administra¢do acerca do direito da
concessiondria.

17. A Anac frisou que uma vez identificada a aplicabilidade do reajuste em relagdo as tarifas
previstas no anexo 4 quanto aos valores minimos constantes nas suas tabelas 8, 9, 10 e 12, do
Contrato de Concessdo de Aeroportos 001/ANAC/2014-SBGL, a agéncia passou a realiza-lo
periodicamente, bem como procedeu ao reequilibrio econémico-financeiro dos contratos em razdo
da omissdo pretérita, como ora se discute.

18. O entendimento exarado pela SRA decorre do fato de que ndo havia clareza quanto a
necessidade de se reajustar os valores minimos que, durante quase uma década, ndo foram
atualizados em nenhum dos reajustes realizados pela agéncia.

19. Assim, de acordo com a Anac, foi diante de tal cendrio de excepcionalidade que se
manifestou o entendimento, para casos concretos especificos, acerca do termo inicial de contagem
do prazo prescricional.

20. Dessa forma, a agéncia alega que ndo ignorou as regras de prescri¢do dispostas no
Decreto 20.910/1932 e na Resolugcdo 528/2019, sendo que o que houve foi um debate quanto a
defini¢dao dos marcos temporais a serem considerados no caso concreto, de forma atenta ndo so aos
comandos normativos, mas também a repercussdo prdtica da decisdo no sistema complexo e
multidisciplinar que envolve as concessoes de infraestrutura aeroportudaria.

21 Segundo a Anac, observa-se, quanto a este ponto, que a Decisdo 554/2022 ndo
desconsidera a incidéncia de prescrigio sobre o exercicio do direito ao reajuste, tendo
preponderado, contudo, o entendimento de que o marco temporal para inicio da contagem se
configura a partir da ciéncia inequivoca da violagdo do direito. Nesse sentido, eventual divergéncia
de entendimento ndo corresponde necessariamente a irregularidade do ato praticado.

22. Com efeito, a maioria da Diretoria Colegiada acompanhou o posicionamento adotado
pela area técnica, tendo a Procuradoria Federal junto a Anac apresentado entendimento divergente,
evidenciando, no caso concreto, a complexidade das discussoes travadas a ocasido.
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23. Por fim, a Anac juntou, também, a resposta a diligéncia do Tribunal para que informasse
a relagdo de processos de revisdo extraordinaria protocolados pelas concessionarias e que tenham
sido solicitados reequilibrios contratuais relativos ao ndo pagamento das tarifas minimas de
armazenagem e capatazia no contrato de concessdo. O quadro a seguir traz essa rela¢do detalhada

(peca 58):

Marco Inicial
do
Datade | Valor constante da| Data | desequilibrio -
N° P 38 A Decis:
do Processo eroporto Protocolo Peticdo Inicial Base peticionado ceIsdo
pela
Concessionaria
Decisido
00058.031775/2020-13 VIRACOPOS |02/09/2020| RS 11.610.402,64 | Jun/20 Nov/12 n®
382/2021
00058.029540/2021-42 GALEAO 31/05/2021 | RS 1.513.094,00 | Abr/21 Ago/l4 Decisdo
nU
554/2022
Processo
m
00058.027717/2022-57 GUARULHOS | 13/05/2022| R$9.923.171.,78 | Dez/21 Ago/l3 analise
pela area
técnica
Argumentos da Concessiondria do Aeroporto do Rio de Janeiro — CARJ (pega 40).
1. Inocorréncia de prescricdo no caso concreto.
24. De acordo com a CARJ, o objeto da decisdo 554/2022 foi o reconhecimento do direito da

concessiondria, ora peticionaria, ao reequilibrio econémico financeiro do contrato de concessdo em
virtude da auséncia de reajuste anual das cobrangas minimas fixadas pelo anexo 4 do contrato para
as tarifas aplicaveis aos servigos previstos nas tabelas 8, 9, 10 e 12.

25. As tarifas de armazenagem e capatazia apresentam um teto para as cobrancgas
promovidas pelas concessiondrias em contrapartida aos servigos prestados aos usuarios do seu
terminal de cargas. De acordo com a clausula 4.4 do contrato de concessdo, tais tetos tarifarios sao
sujeitos as regras contratuais de reajuste e revisao.

26. Segundo a concessionaria, o anexo 4, além dos mencionados tetos tarifarios, também
prevé valores minimos de cobrancga, determinados de acordo com cada espécie de servigo de
armazenagem e capatazia, conforme exemplo a seguir (pegca 40, p. 5):

Vali;r re o Peso Bruto Verificado
RS 0,0616 por quilograma

Observagoes:
1. Esta tabela ¢ aplicada cumulativamente com a Tabela 7;

2. O valor da tanfa aeroportuana de capatazia sera cobrado uma tnica vez;
3. Cobranca mimima: R%18.78 (dezoito reais e setenta e o1to centavos
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27. Conforme argumenta a CARJ, os tetos tarifarios, representados pelos valores ressaltados
no retangulo acima, eram reajustados anualmente, com base na clausula 4.4 do contrato de
concessdo. Ja as cobrangas minimas, representadas pelo valor sublinhado acima, ndo eram.

28. Assim, alega que, ao contrario do afirmado pela unidade técnica, a clausula 6.3 do
contrato de concessdo ndo previa expressamente e de maneira clara a aplicabilidade do reajuste
anual as tarifas minimas. Nem a clausula 6.3 nem a 4.4 mencionavam as cobrangas minimas, ambas
apenas faziam referéncia as tarifas-teto. Tanto é assim que as tarifas minimas sequer eram
consideradas nos processos anuais de reajuste tarifario promovidos pela Anac, tendo sido
desconsideradas por mais de sete anos nos processos de reajuste anual.

29. Conforme continua, uma questdo que, para o Tribunal, pode parecer clara, no momento
atual, apos anos de discussdo do tema no dmbito regulatorio, certamente ndo o era para a Anac, que
durante varios anos deixou de reajustar a referida tarifa. Foi apenas apos a mudanga de
entendimento da agéncia que se tornou possivel, a concessiondria, pleitear o desequilibrio
economico-financeiro acumulado.

30. Por conta disso, alega, a Anac, no exercicio de suas competéncias legais e contratuais
em matéria regulatoria, e buscando, sobretudo, promover os principios da seguranga juridica e da
eficiéncia, entendeu que o prazo prescricional de cinco anos previsto no art. 3° da Resolugdo-Anac
528/2019 e no Decreto 20.910/1932 apenas deveria ser contado a partir do reconhecimento da
aplicagdo da clausula de reajuste das cobrangas minimas.

31 A concessiondria afirma que o prazo prescricional apenas comega a correr a partir da
data em que o titular toma conhecimento de que houve lesdo ao seu direito, e até a publicagdo da
Portaria 171/2020, os valores jamais haviam sido atualizados monetariamente pela Anac, ndo
obstante a agéncia promovesse anualmente o reajuste das demais tarifas contratuais. Portanto,
alega, a lesdo ao direito da concessiondria so se tornou incontroversa a partir da edigdo da
portaria, que inaugurou, por conseguinte, o inicio do prazo prescricional para o exercicio do seu
direito de reclamar a revisdo extraordindria do contrato de concessao.

32. Assim, conclui, o termo inicial do prazo prescricional necessariamente é o dia 26/1/2020,
data da publicagdo da referida portaria, quando se tornou incontroverso o direito da concessionaria
de pleitear o reajuste das tarifas minimas previstas no contrato e, consequentemente, a revisao com
relagdo ao periodo anterior a portaria, se encerrando tal prazo apenas em janeiro de 2025.

II. Da necessaria deferéncia do TCU a decisdo tomada pela Anac em matéria regulatoria.

33. Segundo a CARJ, a discussdo travada no ambito do processo administrativo
00058.029540/2021-42 ndo constitui uma questdo meramente financeira, mas envolve matérias de (i)
interpretagdo contratual; (ii) sustentabilidade da concessdo em questdo e, indiretamente, do setor
como um todo; (iii) promo¢do da confianca na a¢do do regulador e nas futuras concessoes
aeroportuarias; e (iv) prote¢do da boa-fé objetiva, todas elas inerentes as competéncias da Agéncia
Reguladora.

34. Diante disso, alega, impoe-se uma atua¢do deferente deste Tribunal de Contas. Uma
atuagdo deferente a decisdo tomada por um colegiado formado por especialistas na matéria e na
regulagdo setorial, sob pena ndo so de se minar a autonomia da Anac, mas também de trazer enorme
inseguranga para o mercado. Segundo afirma, o Tribunal ndo é e nem pode ser uma instincia
revisora das atividades regulatorias das agéncias reguladoras federais.

35. A concessionaria entdo colaciona uma série de jurisprudéncias do proprio TCU, além de
entendimentos de doutrinadores.

36. Conforme prossegue, a segurancga juridica é um dos pilares do Estado Democratico de
Direito, exigindo do Estado ndo so a observancia do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da
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coisa julgada, nos termos do art. 5°, XXXVI, da Constitui¢do Federal, mas também a protecdo da
confianga legitima dos administrados, impondo, dessa forma, a previsibilidade e a estabilidade das
agoes e comportamentos estatais.

37. A revisdo de decisoes regulatorias tomadas por agéncias reguladoras pelo Tribunal de
Contas da Unido, por sua vez, subverte a logica do sistema e causa insegurancga juridica em todo o
setor regulado.

38. Conclui a CARJ que as decisoes finalisticas das agéncias reguladoras somente podem
ser discutidas na esfera judicial, ndo tendo o TCU atribui¢do constitucional de revisor das
deliberagoes adotadas pela Diretoria Colegiada da Anac no exercicio de suas competéncias
legalmente estabelecidas.

1ll. Auséncia dos pressupostos de cabimento de medida cautelar.

39. Segundo a concessionaria, o Ministro Relator Antonio Anastasia, acertadamente,
indeferiu a adogdo das medidas cautelares recomendadas pela unidade técnica no caso concreto.

40. Alega que o ministro, além de atestar que ndo teria se configurado o periculum in mora,
em razdo do sobrestamento dos processos em curso pela Anac, fez constar expressamente que “para
adogdo de medida cautelar ndo basta a mera existéncia de indicios de irregularidade, sendo
necessdario um conjunto de elementos suficientemente robustos para justificar sua concessdo”.

41. Segundo argumenta, no que se refere ao periculum in mora, independentemente do
sobrestamento da Decisdo 554/2022, ndo ha de se falar em urgéncia, risco de ineficacia da decisdo
de mérito, tampouco risco de dano ao erdario que justificassem a imposi¢do de medida cautelar. Isso
porque, antes de qualquer compensagdo de valor a concessionaria, ha de ser realizada consulta ao
Ministério da Infraestrutura, ndo havendo qualquer iminéncia de recebimento de valores pela
concessionaria. Além disso, ainda que ja tivesse havido pagamentos, estes poderiam ser
imediatamente compensados, por meio de redu¢do das tarifas, inclusive.

42. Por fim, registra que a representa¢do ndo questionou em momento algum o direito de a
concessionaria ser compensada pelos prejuizos decorrentes do desequilibrio contratual nos cinco
anos anteriores ao seu pleito. Tanto é que a unidade técnica recomendou apenas a suspensdo parcial
dos efeitos da decisdo da Anac, de forma a impedir tdo somente a compensa¢do pelos prejuizos
ocorridos entre 12/8/2014 e 31/5/2016.

Argumentos da Concessiondria Aeroporto Brasil Viracopos — ABV (pega 45).

L Do escopo da atuacdo do TCU — competéncia para analise dos atos do poder publico — ndo
atingimento dos atos do ente privado.

43. De acordo com a concessionaria, sao amplas e incontestes as atribui¢oes do TCU para
analisar a legalidade, legitimidade e economicidade da atuacdo da Administragdo Publica Federal,
na qual se inclui a Anac. Entretanto, o poder de interven¢do do Tribunal encontra limites.

44. Assim, alega que ndo se pode cogitar alguma atribui¢do de controle do Tribunal sobre
particulares, tal qual a concessiondria, que exercem atividade delegada, ainda que esta seja de
titularidade originaria da Unido.

45. Nesse sentido, afirma que o que esta a se analisar nestes autos é unica e exclusivamente
a conduta da Anac, na qualidade de representante do poder concedente, nao podendo lan¢ar mdo do
presente processo para o escopo de fiscalizar a atuag¢do da companhia, que, frisa, sempre pautou
sua conduta no estrito cumprimento contratual.

Il. Processo administrativo de reequilibrio economico-financeiro da ABV — inexisténcia de
compensacdo por parte da Concessionaria Aeroportos Brasil Viracopos S.A.
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46. A concessiondaria esclarece que — sem prejuizo de efetivamente ter seu direito liquido,
certo e exigivel, a luz da decisdo da diretoria colegiada da Anac — ndo realizou qualquer
compensagdo dos valores aprovados pela agéncia a titulo de reequilibrio econémico-financeiro.

47. Isso por que, segundo afirma, ndo obstante tenha sido publicada no Diario Oficial da
Unido a decisdo 382/2021, que aprovou a revisdo extraordindria do contrato de concessdo, esta
mencionou expressamente que a recomposicdao do equilibrio economico-financeiro do contrato seria
realizada apenas apos a anuéncia do Ministério da Infraestrutura, por meio da revisdo da
contribui¢do mensal devida pela concessionaria.

48. Todavia, mesmo tendo sido concluida a citada andlise do Minfra, antes mesmo que a
companhia pudesse se manifestar, sobreveio parecer da Geréncia Técnica da Area Econdmica,
recomendando que o processo retornasse a diretoria colegiada da Anac com vistas a avaliar a
necessidade de revisdo de oficio da decisdo 382.

49. Assim, a companhia alega que, fiando-se na boa-fé processual, aliada especialmente ao
cenario de inseguranca juridica causada pela possibilidade de revisdo futura da decisdo, aguardou
o reexame da matéria pela diretoria colegiada da Anac, sem, contudo, proceder a qualquer tipo de
compensagao.

Ill. Distincdo entre a condicdo de Viracopos e o pleito de Reequilibrio econdmico-financeiro
apresentado pela Concessionaria RioGaledo — insurgéncia pioneira da ABV.

50. A ABV afirma que o pleito de reequilibrio economico-financeiro aprovado pela Anac em
seu beneficio difere, significativamente, do pleito apresentado pela concessionaria RioGaledo. Em
que pese, materialmente, os pleitos terem os mesmos fundamentos faticos e juridicos, a ABV foi
pioneira no questionamento acerca da atualiza¢do das tarifas minimas, de tal sorte que os marcos
temporais para eventual contagem de prazo prescricional sdo verdadeiramente diferentes.

51 Conforme alega, constou, ainda que incidentalmente, nos autos do reequilibrio da
Concessionaria RioGaledo, o primeiro questionamento quanto a atualizagdo das tarifas minimas,
que foi apresentado pela ABV em 7/8/2019, no dambito do Processo Administrativo
00058.029510/2019-11.

52. De posse dessas razoes, a Anac iniciou instrug¢do processual, pela elaboragcdo da Nota
Técnica 92/2019/GERE/SRA, concordando com a argumentag¢do apresentada pela ABV. Uma vez
reconhecidas as razoes da ABV, a propria agéncia, em atuag¢do absolutamente diligente, iniciou
procedimento para reajustar as tarifas minimas aplicaveis a todas as demais concessionarias,
inclusive a RioGaledo.

53. Entretanto, prossegue, considerando que a modulagdo dos efeitos da decisdo da Anac
apenas atingiu os valores futuros a serem cobrados pela companhia, quedando-se inerte quanto aos
valores que deixaram de ser cobrados no passado, a concessionaria iniciou processo especifico para
reivindicar da agéncia o ressarcimento pelos prejuizos experimentados.

54. Assim, conclui que o referido processo administrativo qualifica-se como um marco
interruptivo da sua pretensdo ressarcitoria em face da fazenda publica, sendo que o marco temporal
para apuragdo do reequilibrio da ABV, portanto, seria de cinco anos contados de 7/8/2019, ou seja,
apenas os valores recolhidos a menor pela companhia até 6/8/2014, em tese, estariam prescritos.

1V. Efetividade do reequilibrio — impossibilidade de enriquecimento sem causa do poder publico.

55. Nas palavras da ABV, resta absolutamente incontroverso que a ndo atualiza¢do dos
valores das tarifas minimas ndo ocorreu, ao longo dos anos, por ato exclusivo do poder concedente,
a quem compete atualizar, anualmente, o valor das tarifas cobradas pelos parceiros privados, e ndo
o fez por entender que tarifa minima ndo reunia os requisitos essenciais para enquadrar-se na
condicdo geral de atualizagoes.
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56. De acordo com a concessiondria, ao corrigir seu entendimento, a Anac entendeu que, na
pratica, uma interpreta¢do dela propria, desalinhada das melhores praticas contratuais, impingiu
prejuizos milionarios aos administrados, situa¢do que exigia eficaz reparagdo. Ocorre que, aplicar
conceitos juridicos abstratos para prescri¢do, no caso concreto, serviria como salvaguarda para que
o poder publico se beneficiasse, indevidamente, de dano por ele proprio causado.

Analise

57. Primeiramente, é preciso deixar claro que o fato de a Anac ndo atualizar as tarifas
minimas de armazenagem e capatazia de oficio, ndo configura impedimento para que qualquer
concessiondaria requisite tal atualizagcdo frente a agéncia, assim como o fez a Concessionadria
Aeroportos Brasil Viracopos.

58. Ndo ha qualquer custo, por parte da Anac, para que a concessiondria requisite a
atualizacdo dos valores de tarifas, tampouco sobre nenhuma outra requisi¢do, assim como também
ndo ha qualquer sucumbéncia ou sansdo no caso de uma resposta negativa por parte da agéncia,
pois trata-se de um mero pedido administrativo.

59. No caso da CARJ, os valores a serem reequilibrados sdo da ordem de 0,2% da receita
bruta total da concessiondria, o que indica a existéncia de baixos incentivos para o pleito, mesmo
considerando a inexisténcia de custos diretos de peticdo e de indeferimento de pedidos de
reequilibrios.

60. A clausula 6.3 do contrato de concessdo, tanto do Aeroporto do Galedo, quanto do
Aeroporto de Viracopos, indica claramente que o reajuste incidira sobre todas as tarifas previstas no
anexo 4, a fim de preservar o equilibrio economico-financeiro, com a excegdo das tarifas fixadas em
percentuais, conforme mostra-se a seguir (peca 20, p. 44):

Secdo I — Do Reajuste

6.3. O reajuste incidira sobre as Tarifas previstas no Anexo 4 — Tarifas a fim de
preservar o equilibrio economico-financeiro pactuado, com_excecdo das tarifas fixadas
em percentuais.

6.4. As Tarifas previstas no Anexo 4 — Tarifas serdo reajustadas pelo IPCA, tendo como
referéncia o periodo compreendido entre a data da publica¢do do Edital e a data de
emissdo da Ordem de Servigo da Fase I, observando-se a seguinte formula:

()

6.5. Apos o primeiro reajuste, as Tarifas previstas no Anexo 4 — Tarifas serdo
reajustadas anualmente pelo IPCA, tendo como referéncia a data de publica¢do do
ultimo reajuste, observando-se a seguinte formula.

()

6.14. A implementagdo e a publicacdo no Diario Oficial da Unido dos reajustes serdo de
responsabilidade da ANAC. (grifo nosso)

61. Assim, uma vez que as tarifas minimas de armazenagem e capatazia ndo sdao fixadas em
percentuais, mas em valores expressos em moeda corrente, resta obvio que a Anac tinha por
obrigagdo o reajuste desta tarifa também, sob pena de desequilibrar o contrato quanto aos seus
padraes iniciais, desnaturando a manutengdo do valor real das tarifas.

62. Portanto, resta comprovado que a concessionaria tinha a prerrogativa de requerer tal
ajuste a qualquer tempo, e, de fato, deveria té-lo requerido, ao perceber a postura omissa por parte
da Anac.
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63. Em relagdo a utilizagdo da teoria da actio nata, conforme ja explicado na instrug¢do
anterior (pegca 27), esta também viola frontalmente normas da propria Anac, (art. 3°, § 1°, da
Resolugdo-Anac 528/2019 — peca 24), que internalizaram as regras de contagem previstas no
Decreto 20.910/1932, que regula a prescri¢do quinquenal em face da fazenda publica.

64. Ja quanto ao escopo da atuagdo do TCU, em que pese as concessiondrias serem
empresas particulares de direito privado, as quais ndo cabe ao Tribunal fiscalizar diretamente,
conforme entendimento do Acorddo 2527/2015-TCU-Plendrio, de relatoria do Ministro Bruno
Dantas, o caso em tela ndo se trata de uma fiscaliza¢do direta das concessiondrias, mas sim da
fiscalizacdo de um ato da Anac, orgdo que esta sim dentro da esfera de competéncia desta Corte.

65. Com respeito a alegagdo da CARJ de que as decisoes finalisticas das agéncias
reguladoras somente podem ser discutidas na esfera judicial, ndo tendo o TCU atribuigdo
constitucional de revisor das deliberacoes adotadas pela Diretoria Colegiada da Anac no exercicio
de suas competéncias legalmente estabelecidas, vale ressaltar que, conforme entendimento
consolidado por esta Corte de Contas, a competéncia do TCU para fiscalizar as atividades-fim das
agéncias reguladoras caracteriza-se como controle de segunda ordem, cabendo respeitar a
discricionariedade das agéncias quanto a escolha da estratégia e das metodologias utilizadas para o
alcance dos objetivos delineados. Isso ndo impede, todavia, que o TCU determine a adogdo de
medidas corretivas a ato praticado na esfera discriciondria dessas entidades, quando houver
violagdo ao ordenamento juridico, do qual fazem parte os principios da finalidade, da
economicidade e da modicidade tarifaria na prestagdo dos servigos publicos.

66. Foram todos nessa linha os Acordaos 1166/2019-Plendrio (rel. Min. Augusto Nardes),
2302/2012-Plenario (rel. Min. Raimundo Carreiro), 602/2008-Plenario e 620/2008-Plenario (rel.
Min. Benjamin Zymler), 1131/2009-P (rel. Min. Aroldo Cedraz) e 435/2020-Plenario (rel. Min.
Augusto Nardes).

67. No que diz respeito a tese de enriquecimento sem causa do poder publico, esta ndo
prospera, pois as tarifas minimas de armazenagem e capatazia ndo sdo cobradas pelas
concessionarias do poder publico, mas sim de outras empresas privadas que utilizam do aerodromo
para realizar transporte de suas cargas, resultando em uma relagdo particular-particular, ndo tendo
nenhuma relagdo com o poder publico. Portanto, ndo ha o que se falar em enriquecimento sem
causa do poder publico. Aléem disso, ainda que este ndo fosse o caso, ndo ha de se falar em
enriquecimento sem causa, pois a prescricdo quinquenal tem legitimidade juridica, estando
estabelecida tanto no Decreto 20.910/1932, quanto na Resolu¢do Anac 528/2019.

68. Por fim, quanto a distingdo do pleito apresentado pela ABV em relagdo as demais
concessionarias, como a CARJ, verifica-se que ndo assiste razdao a concessionaria de Viracopos. Seu
pleito, apresentado a Anac em 7/8/2019 (pe¢a 53), ndo tem o conddo de interromper a contagem do
prazo prescricional para solicitar os valores retroativos. Entretanto, o referido pedido suspende a
contagem do prazo prescricional, tendo a concessionaria direito ao retroativo referente aos cinco
anos anteriores a data daquele pedido. Assim, deve-se considerar o reequilibrio do contrato da
concessionaria a partir de 7/8/2014.

69. Considerando que ja houve manifestacdo da Anac e das duas concessiondrias de
aeroportos cujos pedidos ja foram analisados pela agéncia; considerando que a exclusdo dos
periodos que extrapolem o quinquénio imediatamente anterior a data dos pleitos de revisdo
extraordinaria no calculo dos reequilibrios contratuais tem impacto reduzido na receita das
concessionarias, considerando que as alegagoes apresentadas ja foram todas analisadas a luz da
legislagdo existente e dos precedentes do tribunal, avalia-se que pode ser dispensada a medida
prevista no art. 14 da Resolu¢ao-TCU 315/2020.
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70. Dessa forma, propoe-se determinar a Anac que anule as Decisoes 382/2021 e 554/2022,
bem como que suste os seus efeitos, uma vez que houve afronta ao art. 1° do Decreto Federal
20.910/1932 e do art. 3°, § 1°, da Resolug¢dao-Anac 528/2019.

71. Ainda, cabe determinar a Anac que, na andlise do pleito da ABV, conceda o valor
retroativo até a data limite de cinco anos anteriores ao pleito inicial da empresa, qual seja,
7/8/2014, ignorando o ressarcimento de qualquer valor anterior a esta data.

72. Ja quanto as demais concessiondrias que, de acordo com a Anac, solicitaram
ressarcimento pelos prejuizos retroativos, Guarulhos e Galedo, em relagdo a data da Portaria
171/SRA (22/1/2020), estas ainda demoraram quase um ano e meio para protocolar o pedido de
reequilibrio, devendo assim, serem contados, de fato, cinco anos retroativamente desde os seus
pleitos iniciais, datados, respectivamente, de 13/5/2021 (GRU) e 31/5/2021 (GIG).

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
73. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) determinar a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac), com fundamento no art. 250,
inciso Il do Regimento Interno do TCU que:

a.1) anule as Decisoes 382/2021 e 554/2022, bem como que suste os seus efeitos;

a.2) se abstenha de considerar os periodos que extrapolem o quinquénio imediatamente
anterior a data de requerimento dos pleitos de revisdo extraordinaria semelhantes ao do objeto
destes autos, em quaisquer contratos de concessdo vigentes, incluindo os com pedidos ja
protocolados junto a agéncia;

a.3) em relagdo a revisdo extraordinaria do contrato com a Concessiondria Aeroportos
Brasil Viracopos, se abstenha de reequilibrar o periodo anterior a 7/8/2014;

b) encaminhar copia da presente instru¢do e da decisdo que vier a ser proferida a Anac,
ao Ministério da Infraestrutura e as Concessionarias RioGaledo, Aeroportos Brasil Viracopos e
GRU Airports.”

2. E o Relatorio.
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VOTO

Conforme descrito no relatério precedente, trata-se de representagdo formulada pela
unidade técnica do TCU, com pedido de ado¢do de medida cautelar, referente a possiveis
irregularidades em atos da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac), particularmente em revisoes
extraordinarias de Contratos de Concessao de Aeroportos Internacionais.

2. A peticao exordial da entdo Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura Rodoviaria e de
Aviacao Civil (SeinfraRodoviaAviacdo) versou sobre possivel ilegalidade na Decisdo-Anac 554/2022,
de 25/8/2022 (peca 1). A referida Decisdo reconheceu o direito da Concessionaria Aeroporto
Internacional Rio de Janeiro S.A. — CARJ ao reequilibrio econdmico-financeiro do Contrato
001/2014-SGBL, com aplicacao retroativa desde 7/5/2014, em decorréncia de reajustes nas tarifas
minimas de armazenagem e capatazia, embora o pleito somente tenha sido protocolado na Agéncia em
31/5/2021. A Seinfra postulou que o periodo a ser considerado para o reequilibrio deveria se restringir
ao quinquénio anterior a apresentacdo do pedido, ou seja, a partir de 31/5/2016, com base no art. 1° do
Decreto 20.910, de 6/1/1932 e em normativos da propria Anac.

3. Além da situagdo referente ao Aeroporto do Galedo/RJ, a unidade técnica constatou a
existéncia de pleito da Concessionaria Aeroportos Brasil Viracopos — ABV, com a mesma falha (peca
25). Em decorréncia, propos a ado¢cdo de medida cautelar, nos termos do art. 276 do Regimento
Interno do TCU, para a suspensao parcial dos efeitos da Decisdo 554/2022, a determinacdo a Anac
para limitacdo dos efeitos de reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessdo ao periodo
quinquenal anterior a data de protocolo do pedido na Agéncia, bem como a realizagdao de oitiva da
autarquia especial (pecas 27 a 29).

4. Apos a submissao dos autos ao relator, a Anac juntou aos autos o Oficio 456/2022-GAB,
de 15/9/2022, em que informa que sobrestou a analise referente ao pedido de reequilibrio do Contrato
003/2012-SBKP, referente ao Aeroporto de Viracopos, € que aguardaria a apreciagdo do TCU nos
presentes autos para o encaminhamento de possiveis casos semelhantes no futuro (pega 30).

5. Por meio de Despacho, em 16/9/2022 (peca 31), conheci da presente representacao, com
fulcro nos arts. 235 e 237, inciso VI, do Regimento Interno deste Tribunal, e no art. 103, § 1°, da
Resolucao — TCU 259/2014. Considerando a postura proativa da Agéncia reguladora de suspender o
tramite do processo que trata do assunto ora analisado, entendi afastado o requisito do periculum in
mora para a ado¢ao da medida de urgéncia prevista no art. 276 do RITCU.

6. No mencionado Despacho, determinei a oitiva da Anac, da Concessionaria do Aeroporto
do Rio de Janeiro (CARJ) e da Concessionaria Aeroportos Brasil Viracopos (ABV), para que se
manifestassem sobre os fatos apontados na presente Representa¢do. Em adicdo, autorizei a realizagao
de diligéncia para que a Anac informasse ao Tribunal a relagdo de processos de revisdo extraordinaria
protocolados pelas concessiondrias de infraestrutura aeroportudria em que tenham sido solicitados
reequilibrios contratuais relativos as tarifas minimas de armazenagem e capatazia, nos quais héa pedido
e/ou deferimento de reajuste tarifario em periodos retroativos.

7. A Agéncia reguladora do setor de aviagdo apresentou resposta por meio de comunicacdes
juntadas as pecgas 38, 39, 58 e 59. A Concessiondria do Aeroporto do Rio de Janeiro (CARJ) juntou a
documentacdo constante das pecas 40 a 44. Ja a Concessionaria Aeroportos Brasil Viracopos (ABV)
manifestou-se por meio do material juntado as pegas 45 a 55.

8. Apos analisar as respostas as oitivas, a area técnica do TCU produziu a instrugdo
colacionada a peca 61, que foi endossada pelo corpo diretivo da Seinfra (pegas 62 e 63). Em sintese, a
unidade instrutiva refutou o argumento de aplicagdo da teoria da actio nata subjetiva ao presente caso,
que serviu para justificar a concessao do reequilibrio econdmico-financeiro do contrato para além dos
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cinco anos anteriores ao protocolo do pedido na Agéncia. Em acréscimo, rebateu as demais alegacdes
de extrapolacdo do escopo de atuagdo do Tribunal e de enriquecimento sem causa do poder publico, no
caso de nao reconhecimento dos valores retroativos. Por fim, propds determinar a Anac que anulasse
as Decisdes 382/2021 e 554/2022 e se abstivesse de estender o reequilibrio contratual extraordinario a
periodos além do quinquénio anterior contado em relagdo ao pleito (pega 61).

9. Exposta a matéria, passo a tratar dos pontos principais da representacao.

10. Satisfeitos os requisitos de admissibilidade dos presentes autos, cabe ratificar o seu
conhecimento, nos termos dos arts. 235 e 237, inciso VI, do Regimento Interno do TCU, e do art. 103,
§ 1°, da Resolugao-TCU 259/2014.

11. O motivo ensejador da representagdo foi a verificagdo, por parte da unidade técnica do
Tribunal, de indicios de irregularidade quanto a extensdo temporal dos efeitos de revisdes
extraordinarias de contratos de concessdo de aeroportos procedidas pela Anac. Inicialmente a situacao
foi identificada na Decisdo-Anac 544/2022 (peca 1), referente ao Aeroporto do Galedo, e constatada
posteriormente também na Decisdo 382/2021, relativa ao Aeroporto de Viracopos. Segundo a
SeinfraRodoviaAviacdo, a extensdo dos efeitos de recomposi¢do para periodo além ao quinquénio
anterior ao pleito estaria em desacordo com normas que regem a matéria.

Decreto 20.910, de 6/1/1932:

Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer
direito ou agdo contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza,
prescrevem em cinco anos contados da data do ato ou fato do qual se originarem.

Resolucdo-Anac 528, de 28/8/2019:

Art. 3° A Revisdo Extraordindria ocorrerd de oficio ou mediante solicita¢do da Concessionaria.

§ 1° O pedido de Revisao Extraordinaria devera ser apresentado pela Concessiondria no prazo
mdaximo de 5 (cinco) anos contados da data em que ocorreu o evento, sob pena de preclusdo.

12. Antes de discorrer sobre o ponto fulcral da controvérsia dos autos, cabe abordar, ainda que
sucintamente, as circunstancias que motivaram o reconhecimento, pela Agéncia, do direito a revisdes
contratuais extraordinarias. Conforme explanado pela Seinfra, ambas as concessiondrias alegaram
descumprimento por parte da Anac do “dever de reajuste das tarifas minimas” previstas nas Tabelas 8§,
9,10 e 12 do Anexo 4 do Contrato de Concessdo, a saber:

a) Tarifa de Capatazia da Carga Importada;

b) Tarifa de Armazenagem e de Capatazia da Carga Importada Aplicada em Casos
Especiais;
c¢) Tarifas de Capatazia da Carga Importada em Transito; e

d) Preco Cumulativo das Tarifas de Armazenagem e Capatazia da Carga destinada a
Exportagao.

13. Convém esclarecer que os Contratos de concessao possuem discriminacao de outras tarifas,
além das quatro mencionadas, que sdo claramente identificadas como “tarifas-teto” para determinados
servigos (tais como embarque de passageiros, pouso € permanéncia de aeronaves), que sdo anualmente
reajustadas pela Anac com base no IPCA (indice de Pregos ao Consumidor Amplo), por forga de
disposigdes dos proprios contratos.

14. De plano, entendo que a auséncia de reajuste automatico das “tarifas minimas” ou
“cobran¢a minima” para prestacdo dos servigos de capatazia e armazenagem pela Anac ndo deveria
causar nenhum tipo de estranheza, admitindo-se que tais valores representariam tdo somente um piso
para a cobranga. Sendo a concessionaria livre para fixacdo dos valores efetivamente cobrados dos
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usudrios, a partir desses patamares, maior amplitude e liberdade para estabelecimento dos precgos
trazem beneficios a concessionaria.

15. Entretanto, a interpretagdo que a Superintendéncia de Regulagao Econdmica de Aeroportos
da Anac passou a conferir as indigitadas tarifas minimas, a partir da Nota Técnica
92/2019/GERE/SRA, de 10/12/2019 (pega 54), acatando pleito da concessiondaria, desafia o Iéxico
vernaculo. Isso porque, conforme o entendimento da SRA, ratificado posteriormente pela Diretoria da
Agéncia, os valores minimos de armazenagem e capatazia previstos no Contrato representariam, na
verdade, precos-tetos para cargas de “baixissimo peso”. In verbis (peca 54, p. 2):

4.9. Nota-se que, apesar do anexo tratar os valores por "tarifa minima", a Concessionaria € livre
para cobrar tarifa inferior a este valor. A propria concessiondria aponta que "a Tarifa Minima
revela-se, na pratica, como um teto tarifario a Concessionaria, na medida em que se mostra como
valor maximo possivelmente aplicado as cargas de baixissimo peso." O anexo também nao
distingue "cobranga minima" de "tarifa minima", apesar de ser sempre especifico quando se trata
dos valores das Tarifas de Armazenagem e Capatazia.

4.10. O Contrato ndo estabelece os valores tarifarios minimos que podem ser cobrados, mas apenas
os tetos tarifarios. A Concessionaria € livre para promover descontos ou até mesmo zerar a tarifa,
respeitando as demais regras contratuais. Fica claro, assim, que as cobrangas minimas sdo na
realidade valores maximos que podem ser cobrados pela Concessionaria quando a formula de
calculo da tarifa ¢ inferior aquele valor estipulado pela cobranca minima. Outra forma de
interpretar € sob a otica da determinacao do teto tarifario: a metodologia de calculo do teto tarifario
considera o valor maximo entre o valor da cobranca minima e o valor resultante da formula de cada
tabela, que depende do peso e/ou periodo de permanéncia.

16. A peticao apresentada pela Concessiondria Aeroportos Brasil Viracopos no ambito do
processo Anac 00058.029510/2019-11 tenciona esclarecer a questio (pega 45, p. 6):

Para além de apenas prever valores de tarifas — que, frise-se, nos casos das tabelas 8, 9, 10 e 12 sdo
proporcionais ao peso das cargas - o anexo ‘4 — Tarifas’ do Contrato de Concessdo definiu valores
de tarifas minimas para a cobranca da Concessionaria. A razio desta disposi¢dao é evidentemente
impedir que a Concessionaria, ao processar cargas de pequeno peso (e que trariam baixo retorno
financeiro/tarifario), consiga minimamente suprir seus custos e tornar a operagdo viavel. [...]

Nesse contexto, malgrado a terminologia ‘minima’ possa induzir a erro, a Tarifa Minima revela-se,
na pratica, como um teto tarifario a Concessiondria, na medida em que se mostra como o valor
maximo possivelmente aplicado as cargas de baixissimo peso.

Exemplificativamente, caso desejasse, a Concessionaria poderia, a seu exclusivo critério,
conceder descontos e reduzir a ja diminuta Tarifa Minima sem que com isso incorra em
infracdo. O contrario, entretanto, nio poderia ocorrer, sendo certo que a Concessionaria
jamais poderia majorar a Tarifa Minima sem a autorizacio desta Douta Agéncia. (grifo
acrescido)

17. Nota-se, portanto, uma situagdo sui generis. A Agéncia e a concessionaria afirmam que
podem ser concedidos descontos sobre as “tarifas minimas”, no entanto o contrato estaria limitando a
cobranca dos servigos sobre determinadas cargas, aquelas de baixo peso. Embora os servicos de
armazenagem e capatazia sejam prestados pela concessiondria a agentes privados transportadores de
carga, no bojo de uma concessao em que o particular deve assumir o risco de demanda, ao fim e ao
cabo ¢ a Unido quem estd arcando com os alegados prejuizos das empresas que administram os

aeroportos, por meio da reducao das contribuigdes mensais devidas ao erario, de acordo com as
Decisdes 382/2021 e 554/2022 da Anac.

18. Destaco que o contrato de concessdao também ndo faz mengdo ao que seriam cargas de
baixissimo peso, aquelas que, sob a interpretacdo inovadora da Anac, deveriam ter a cobranca limitada
pelas “tarifas minimas”. A Nota Técnica 43/2021/GERE/SRA, de 14/7/2021, traz os seguintes
parametros de peso, para cada uma das tabelas que foram reajustadas no Contrato do Aeroporto do
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Galedo (peca 5, p. 4), defini¢des essas que também ndo foram registradas em nenhum outro lugar apds
o atendimento do pleito da concessiondria:

- Tab 8 — Tarifa minima eventos com peso bruto <= 305 kg
- Tab 9 — Tarifa minima eventos com peso bruto <= 114 kg
- Tab 10 — Tarifa minima eventos com peso bruto <= 92 kg

- Tab 12 — Tarifa minima eventos com peso bruto <= 92 kg (Teca de Origem) ou <= 46 kg
(Teca de Transito)

19. Compulsando a documentagdo constante dos autos, ndo ha indicativo de que as cobrangas
pelos servigos de armazenagem e capatazia vinham observando como limite superior as “tarifas
minimas” originais do contrato, para as cargas que se enquadrassem nas categorias listadas. E ainda
que as referéncias estivessem funcionando como precos-teto, cabe destacar que a concessao de
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato deve partir da demonstracdo de efetivo e relevante
prejuizo causado a concessionaria, em alea econdmica cujo risco nao lhe caberia suportar. Essa ¢ a
logica que se extrai da prestacdo do servigo por conta e risco da interessada, constante da defini¢dao
juridica de concessao (art. 2°, inciso II, da Lei 8.987/1995) e de normativos infralegais.

20. Malgrado os pontos aqui levantados sobre as revisdes dos Contratos dos aeroportos do
Galedo e de Viracopos, a analise da unidade instrutiva ndo adentrou nesses aspectos, razao pela qual
entendo adequado emitir as seguintes recomendagdes a Agéncia reguladora e orientar a area técnica do
Tribunal para que analise a conveniéncia e a oportunidade de realizar fiscalizagao mais aprofundada
sobre a matéria.

21. Assim, convém recomendar a Anac que, em caso de pedido de revisao extraordinaria
de reequilibrio contratual, observe a obrigatoriedade de demonstracio, por parte da
concessionaria, de incursao em efetivo e relevante prejuizo economico-financeiro, cujo risco nao
lhe caberia suportar, de forma a evitar a minoracio das parcelas devidas a Unifo por eventuais
artificios contabeis, em atencao ao art. 2°, inciso II, da Lei de Concessdes e ao art. 2° da Resolucao-
Anac 528/2019.

22. Considerando ainda a possibilidade de novos entendimentos sobre dispositivos contratuais,
cabe recomendar a Anac que, na eventualidade de alterar a interpretacio ou detalhar aspectos
relevantes das tabelas tarifarias referenciais do Contrato, com impacto nos servicos
disponibilizados a sociedade e nos respectivos precos, adeque a revisio do instrumento a
formalizacio, por meio de Termo Aditivo, das condicionantes e obrigacdes a serem observadas
pelas partes, em atencdo ao principio da publicidade da Administragdo Publica insculpido no art. 37,
caput, da Constituicao Federal.

23. Passando ao tema central suscitado na presente representacdo, que trata da retroatividade
de decisdoes de reequilibrio economico-financeiro de concessdes aeroportuarias, manifesto-me de
acordo com a unidade técnica do TCU, sem prejuizo de tecer algumas breves consideragdes.

24, Entendo que a teoria da actio nata subjetiva — que postula que o inicio da fluéncia do prazo
prescricional deve decorrer nao da violagdo, em si, ao direito, mas sim, da data da ciéncia pelo titular
da violagdo ao seu direito — ¢ de suma importancia em varios ramos do direito civil, particularmente
em situagdes extracontratuais. Entretanto, para as situacdes em apreco, regidas por contratos de
concessao de servigos publicos, deve-se privilegiar as normas afetas ao Direito Administrativo
Regulatorio.

25. Relembro que as concessdes de aeroportos passaram por consideravel esforgo para a sua
concretizacdo, tendo sido as minutas de contrato objeto de consulta publica, submetidas a andlise pelo
Tribunal de Contas da Unido e a processo licitatério amplamente divulgado. Portanto, ndo ha como as
concessiondrias alegarem desconhecimento das clausulas contratuais. No caso em aprego, embora as
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operadoras dos aeroportos de Viracopos ¢ do Galedo tenham assinado os contratos em 2012 ¢ em
2014, respectivamente, apenas em 2019 e em 2021 ingressaram com os pedidos de revisdo junto a
Anac. Nao hd meng¢ao nos autos de eventuais obices a postulacao do reequilibrio em datas anteriores.

26. Conforme visto, o atendimento aos pedidos deve-se, em grande parte, & mudanca de
interpretagdo semantica das “tarifas minimas” e da “cobranca minima” previstas nas Tabelas 8, 9, 10 e
12 do Anexo 4, por parte da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil. Com base apenas no material que foi
juntado aos autos do TCU, ndo ha como se afirmar cabalmente de que tenha decorrido de flagrante
prejuizo suportado pela concessiondria, por culpa do poder concedente.

217. Nesse sentido, entendo que admitir a aplicagdo da teoria da actio nata subjetiva ao presente
caso, significaria sujeitar a Administracdo a riscos desproporcionais, o que nao contribuiria para a
seguranca juridica do setor de aviagao civil.

28. Destaco que, caso se aceite o pressuposto, eventual mudanca de interpretacio de um
dispositivo do contrato — em data préxima ao seu término — poderia implicar em desmesuradas
consequéncias para o poder publico, considerando que os contratos de concessao sdo de longo prazo.
Dessa forma, para as concessdes administrativas, entendo que, como regra geral, deve ser observado o
prazo prescricional de cinco anos, contado a partir da data do ato ou fato do qual se origina a pretensao
violada, para a postulagdo de direitos perante o poder concedente. Esta ¢ a previsao do ja quase
centendrio Decreto 20.910/1932, além disso o prazo de prescricdo quinquenal é correntemente adotado
em outras legislacdes, e a sua adogao certamente favorece a estabilidade nas relagdes juridicas.

20. Assim, julgo pertinente determinar a Anac que, no prazo de 30 dias, reavalie as
Decisoes 382/2021 e 554/2022 a luz do disposto no art. 2°, inciso II, da Lei de Concessoes, no art. 2°
do Decreto 20.910/1932, no art. 2° da Resolugdo-Anac 528/2019 ¢ nos termos dos Contratos de
Concessao 3/2012-SBKP e 1/2014-SGBL, abstendo-se de aplicar primariamente a teoria da actio nata
subjetiva a situagdes regidas por contratos administrativos de concessdo, ¢ informe ao TCU os
procedimentos adotados, no mesmo prazo.

30. Por fim, oriento a unidade técnica a monitorar nos presentes autos as medidas expedidas e
a avaliar a conveniéncia e oportunidade de realizar auditoria especifica nos procedimentos da Anac
para a fiscalizagdo dos precos de armazenagem e capatazia dos aeroportos concedidos.

31. Ante o exposto, VOTO para considerar a representagao procedente e expedir as medidas a
seguir, conforme minuta de Acordao que apresento.

TCU, Sala das Sessoes, em 17 de maio de 2023.

ANTONIO ANASTASIA
Relator
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ACORDAO N° 971/2023 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 019.601/2022-0.

2. Grupo I — Classe de Assunto: VII — Representagao.

3. Interessados/Responsaveis: nao ha.

4. Orgdo/Entidade: Agéncia Nacional de Aviagao Civil.

5. Relator: Ministro Antonio Anastasia.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e de Aviagdo
Civil (AudRodoviaAviagdo).

8. Representagdo legal: Paula Paulozzi Villar (201610/0AB-SP), Ligia Terezinha Migotto
(225952/OAB-SP) e outros, representando Aeroportos Brasil - Viracopos S.A.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Representacdo, acerca de possiveis
irregularidades em revisdes extraordinarias de Contratos de Concessdo de Aeroportos realizadas pela
Agéncia Nacional de Aviagao Civil (Anac);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria,
diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. conhecer da presente representacdo, com fulcro nos arts. 235 e 237, inciso VI, do
Regimento Interno deste Tribunal, e no art. 103, § 1°, da Resolu¢ao — TCU 259/2014;

9.2. no mérito, considerar a presente representacdo procedente;

9.3. determinar a Anac, com fundamento no art. 4°, inciso I da Resolu¢ao-TCU 315/2020,
que, no prazo de trinta dias, reavalie as Decisoes 382/2021 e 554/2022 a luz do disposto no art. 2°,
inciso II, da Lei de Concessdes, no art. 2° do Decreto 20.910/1932, no art. 2° da Resolugdo-Anac
528/2019 e nos termos dos Contratos de Concessdo 3/2012-SBKP e 1/2014-SGBL, abstendo-se de
aplicar primariamente a teoria da actio nata subjetiva a situagdes regidas por contratos administrativos
de concessao, e informe ao TCU os procedimentos adotados, no mesmo prazo;

9.4. recomendar a Anac, com fundamento no art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que:

9.4.1. em caso de pedido de revisdo extraordinaria de reequilibrio contratual, observe a
obrigatoriedade de demonstragcdo, por parte da concessionaria, de incursdo em efetivo e relevante
prejuizo econdmico-financeiro, cujo risco nao lhe caberia suportar, de forma a evitar a minoragdo das
parcelas devidas a Unido por eventuais artificios contdbeis, em aten¢do ao art. 2°, inciso II, da Lei de
Concessoes ¢ ao art. 2° da Resolu¢ao-Anac 528/2019;

9.4.2.na eventualidade de alterar a interpretacio ou detalhar aspectos relevantes das
tabelas tarifarias referenciais do Contrato, com impacto nos servigcos disponibilizados a sociedade e
nos respectivos precos, adeque a revisdo do instrumento a formalizagdo, por meio de Termo Aditivo,
das condicionantes e obrigagdes a serem observadas pelas partes, em atencdo ao principio da
publicidade da Administragdao Publica insculpido no art. 37, caput, da Constituicao Federal;

9.5. orientar a Secretaria de Controle Externo de Infraestrutura que:

9.5.1. monitore nos presentes autos as medidas expedidas; e

9.5.2.avalie a conveniéncia e a oportunidade de realizar auditoria especifica nos
procedimentos da Anac para fiscalizagdo dos precos de armazenagem e capatazia dos aeroportos
concedidos;

9.6. dar ciéncia deste Acorddao, bem como do voto e do relatéorio que o acompanham, a
Agéncia Nacional de Aviacao Civil, ao Ministério de Portos e Aeroportos, a Concessionaria Aeroporto
Internacional Rio de Janeiro S.A. — CARJ, a Concessionaria Aeroportos Brasil Viracopos — ABV ¢ aos
demais interessados, informando que o inteiro teor pode ser consultado no enderego
www.tcu.gov.br/acordaos.
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10. Ata n® 19/2023 — Plenario.

11. Data da Sessao: 17/5/2023 — Ordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagao na pagina do TCU na Internet: AC-0971-19/23-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Jorge Oliveira, Antonio Anastasia (Relator) e Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS ANTONIO ANASTASIA
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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