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O Acérddo ne 1.593/2023, de relatoria do ministro Vital do Régo, proferido pelo Plenario do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), em 2 de agosto de 2023, no processo TC 008.877/2023-8, apreciou consulta
formulada pelos ministros de Estado de Portos e Aeroportos e dos Transportes, submetida em 12 de maio
de 2023, pertinente ao instituto da relicitacéo, de que trata a Lei federal n° 13.448/2017, fruto da conversao
da Medida Proviséria (MP) n° 752/2016.

A consulta constitui espécie processual prevista na Lei federal n°8.443/1992 (Lei Organica do TCU - LOTCU),
para a solucdo de duvida suscitada por autoridade competente quanto a aplicacdo de dispositivos legais e
regulamentares concernentes a matéria de competéncia da Corte (art. 1°, inciso XVII). Nos termos do art.
19, § 20, da LOTCU, a resposta a consulta “tem carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas
ndo do fato ou caso concreto”.

Nos termos da Lei federal n° 13.448/2017, a relicitacao consiste em procedimento de extingdo amigavel
de contratos de parceria,' essencialmente concessdes, nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario,
“cujas disposicdes contratuais nao estejam sendo atendidas ou cujos contratados demonstrem incapa-
cidade de adimplir as obrigacdes contratuais ou financeiras assumidas originalmente”’, a fim de levar o
objeto do contrato a nova licitagao, eventualmente sob condi¢des contratuais distintas, a juizo do poder
concedente.

Enquanto nao ultimada a relicitacdo, a prestacao do servico publico concedido permanece sob a
responsabilidade do parceiro original, em novas bases, estabelecidas em termo aditivo, suficientes tdo
s a garantia das condi¢ées minimas necessarias a continuidade e seguranga dos servi¢os essenciais
relacionados ao empreendimento. Desse termo aditivo deve constar, por exigéncia legal, “a aderéncia
irrevogdvel e irretratdvel do atual contratado a relicitacdo do empreendimento e a posterior extingao
amigavel do ajuste originario”.

Em face da possibilidade legal inaugurada pela MP n° 752/2016 (convertida na Lei federal n° 13.448/2017),
pactuou-se a relicitacdo de diversos ativos federais relevantes, outrora concedidos, entre os quais os
aeroportos do Galedo, Viracopos e Sdo Goncalo do Amarante (tendo a relicitacdo se concretizado, com

1 A LeiFederal n° 13.334, de 13 de setembro de 2016, instituidora do Programa de Parcerias de Investimento em ambito federal, o PP|, traz,
em seu art. 1°,§ 2°, o conceito de contratos de parceria a que remete a Lei 13.448/2017:"Para os fins desta Lei, consideram-se contratos de
parceria a concessdo comum, a concessdo patrocinada, a concessao administrativa, a concesséo regida por legislacdo setorial, a permisséo
de servigo publico, o arrendamento de bem publico, a concesséo de direito real e os outros negécios publico-privados que, em funcao
de seu carater estratégico e de sua complexidade, especificidade, volume de investimentos, longo prazo, riscos ou incertezas envolvidos,
adotem estrutura juridica semelhante” (grifos nossos)
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a selecao de um novo concessionario, apenas para o Ultimo), além da Ferrovia Malha Oeste e de trechos
rodovidrios.

Sobre o referido instituto, a consulta em questao veiculou as seguintes indagacdes das autoridades
consultantes:

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

b) Quais as balizas técnicas que o gestor deve apontar na sua motivacao para o encerramento do
processo de relicitacdo, por iniciativa do poder concedente?

A intencao seria buscar, onde for possivel, a reabilitacdo das concessoes originarias e o restabelecimento
das obrigacdes dos concessiondrios em sua inteireza, ainda que ajustadas a realidade e as demandas atuais
dos respectivos setores, com fins a rdpida retomada de investimentos em ativos tidos por estratégicos.

Apesar da objetividade das indagacdes, as respostas estdao longe de ser simples, como indicam as
profundas discussdes travadas nos autos e as divergéncias, de maior ou menor grau, entre as diferentes
analises e contribuicbes trazidas.

Tais divergéncias surgiram ja no ambito da Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura
Rodoviaria e de Aviacao Civil do TCU, cuja equipe primeiro se debrucou sobre a matéria. E se reproduziram
nas manifestacdes do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU), primeiro por este articulista, procurador
Rodrigo Medeiros de Lima, a quem o feito foi originalmente atribuido, segundo pela procuradora-geral,
Cristina Machado, em sua participacao estatutdria na sessao de julgamento.

O auditor federal de controle externo primeiro a analisa-la, Cleiton Rocha de Matos, manifestou-se pela
impossibilidade de se desconstituir o processo de relicitacdo para a retomada da concessao original:

Apbds a assinatura do termo aditivo de relicitacdo, a Administracdo Publica estd vinculada
a dar prosseguimento ao novo processo licitatério do ativo objeto da concessdo que se
encerra com a extingdo do contrato de concessdo vigente e a transferéncia do contrato
de concessao para o novo concessionario. Caso esse processo ndo tenha éxito, devido ao
descumprimento do termo aditivo de relicitacdo por parte do concessiondrio — art. 89,
inciso XIl, do Decreto 9.957/2019 - ou na hipétese de licitacdo deserta e/ou decurso do
prazo de 24 meses —art. 20, §1° da Lei 13.448/2017 - deve o Poder Publico instaurar ou dar
continuidade ao processo de caducidade.

()

Ap0s a assinatura do termo aditivo de relicitacao, o processo se encerra pelo cumprimento
do seu objetivo ou pelas hipoteses previstas no art. 20, §1°, da Lei 13.448/2017 e art. 8°,
inciso Xll, do Decreto 9.957/2019, sem margem de discricionariedade para o Poder
Concedente.?

Mesmo defendendo a inexisténcia de base legal para a revogacao da decisdo de “relicitar’, indicou, al-
ternativamente as suas conclusées — ante a possibilidade de néo ter seu entendimento principal
acolhido —, possiveis balizas a adequada motivagao da opcdo pelo desfazimento do processo de relicita-
¢ao. Envolviam, em termos gerais, a necessaria demonstracao (i) da vantajosidade da retomada da conces-
sdo original em face da solucao relicitatoria e (ii) da capacidade econdmico-financeira do atual concessio-
nario de adimplir suas obrigacdes contratuais, inclusive aquelas em mora.

2 Instrucao a peca 8 dos autos do TC 008.877/2023-8; grifos meus.
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O diretor da subunidade a que se vincula o auditor, André Luiz de Albuquerque Farias, discordou quanto
a defendida irrevogabilidade da opcao relicitatéria, por entender, a luz da Lei federal n° 13.448/2017, que
“a irrevogabilidade e irretratabilidade na adesao ao processo de relicitacao dirigem-se ao contratado,
nao sendo vinculantes em relacdo ao Poder Concedente, na forma do art. 14, § 29, lll, e art. 15, |, da Lei
13.448/2017 e art. 39, 1ll, do Decreto 9.957/2019". E, nesse sentido, quanto a primeira indaga¢ao da consulta,
defendeu que:

Considerando que o processo de relicitacdo objetiva a extingdo amigavel do ajuste
originadrio, inexiste vedacao legal a cendrio hipotético no qual, por iniciativa do Poder
Concedente, e de comum acordo com o contratado originario, ambas as partes optem pelo
retorno as condi¢des contratuais originais anteriores ao termo aditivo de relicitacdo.?

A opiniao, contudo, nao foi endossada pela auditora-chefe da unidade de auditoria especializada do TCU,
Laura Avila Berlinck, que se filiou a primeira posicdo, do auditor instrutor, bem ilustrando a controvérsia
e complexidade da questdao.* Nao obstante, o posicionamento do diretor prevaleceu no Acérdao n°
1.593/2023, como se vera adiante.

Quanto aos parametros — e cautelas — a serem observados, como condicdo (e motivacao) da extincao
do procedimento de relicitagao, o diretor da subunidade trouxe elenco consideravel de condicionantes,’®
abrangentes daquelas anteriormente pontuadas pelo auditor. Também nesse ponto, sua posicao foi
amplamente acolhida, tanto no parecer do MPTCU quanto no voto condutor do Acérdao ne 1.593/2023,
sem prejuizo dos ajustes e acréscimos julgados devidos.

A possibilidade de modificagcdes nos termos da concessdo, no curso da execucao contratual, foi bem
esteada pelo diretor na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), em especifico no precedente da
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 5.991, cuja ementa reproduzimos parcialmente:

3 Pronunciamento a peca 9 dos respectivos autos.

4 Pronunciamento a peca 10 dos respectivos autos.

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

a) demonstragao dos fatos supervenientes que alteraram o entendimento do Poder Concedente em relagdo a manifestacao pela viabilidade
técnica e juridica do requerimento de relicitagao;

b) demonstracdo da aderéncia do novo ajuste em relacéo ao escopo da politica publica formulada para o setor pelo ministério competente;
¢) demonstragao de que as justificativas e elementos técnicos sobre a necessidade e conveniéncia da adogao da relicitagao nao mais se
encontram presentes;

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

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

f) andlise da capacidade econémico-financeira do atual concessionario para adimplir todas as obrigagdes contratuais que vierem a ser
restabelecidas para a prestacao justa e adequada do servico;

g) comprovacdo do restabelecimento integral do pagamento de outorgas vencidas e ndo pagas, da instauracdo ou prosseguimento de
processo de caducidade, da aplicacdo de novas multas contratuais que passaram a ser devidas, da retomada de investimentos obrigatérios
anteriormente suspensos, da reconstituicdo das garantias contratuais, e do efetivo retorno de todas as demais disposi¢oes contratuais
aplicaveis essenciais a prestacao do servico e ndo mais suspensas em razao da desisténcia da relicitacao;

h) comprovacao da validade e eficécia de todas as alteracdes legais e normativas que sejam pressupostos para a viabilidade e a aceitabilidade
do novo acordo;

i) comprovacéo, no caso de alteragdes materialmente relevantes do contrato original, de que os novos estudos e documentos juridicos
que suportem o novo acordo foram submetidos a consulta publica e a andlise prévia das contribuicdes recebidas, de modo a possibilitar
a manifestacao da sociedade sobre o novo ajuste, em razao de sua excepcionalidade, resguardando assim os direitos dos usuarios e o
conhecimento do projeto pelas partes interessadas até entdo assegurados com as consultas publicas no processo de licitacdo original e na
prépria relicitacdo.” (pega 9; grifos no original)
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(...) A imutabilidade do objeto da concessdo nao impede alteracdes no contrato para
adequar-se as necessidades econdmicas e sociais decorrentes das condicdes do servico
publico concedido e do longo prazo contratual estabelecido, observados o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato e os principios constitucionais pertinentes. (...)°

Em linha com o diretor, o procurador destacou a necessidade de se alcancar um consenso entre o poder
concedente e o atual concessionario, nao sé quanto a extin¢ao do processo de relicitacao, mas quanto a
eventuais ajustes a serem feitos no contrato original de concessao, capazes de Ihe viabilizar a continuidade
sem desnatura-lo. Por isso, frisou que as renegociacdes deveriam anteceder a desconstituicdo do processo
de relicitacdo.

Acrescentou que “afigurar-se-ia contraditério e contraproducente da parte do Poder Concedente desfa-
zer-se da anterior solugao consensual sem um efetivo compromisso por parte do concessionario de reto-
mada de suas obrigacdes, ainda que repactuadas’, o que acabaria por empurrar a concessao para outra
forma de extingdo anémala, “mais penosa e conflituosa’, qual seja, a caducidade.®

Defendeu, assim, que a celebracdo de novo termo aditivo, desconstitutivo da relicitacdo e substitutivo do
termo aditivo até entdo vigente (em que se pactuou aquela solucdo extintiva da concessao), com fins a
restauracao da concessao original, admitiria ajustes que nao a desfigurassem, inclusive o equacionamento,
em prazo razodvel, do respectivo passivo regulatério (obrigagdes contratuais nao adimplidas), a luz da
demonstrada capacidade econémico-financeira do atual concessionario e a fim de afastar a inevitabilidade
da caducidade. Essencial, no entanto, a seu ver, a preservacao da equacao econdmico-financeira e da
matriz de riscos originais do contrato.’

Nesse sentido, 0 membro do MPTCU opds-se a aventada necessidade de instauragcao de processo de
caducidade - ou de seu prosseguimento, na eventualidade de haver sido instaurado anteriormente a
pactuacao da relicitacdo —, em virtude de descumprimentos contratuais prévios, motivadores, justamente,
daadocgao da solucao relicitatéria, como suposta decorréncia necessdria da extingdo anémala darelicitagao
e da consequente cessacdo do sobrestamento de que trata o art. 14, § 3°, da Lei 13.448/2017."° Ressaltou
a incongruéncia da medida, diante do reconhecimento da viabilidade e do interesse publico na retomada
da concessao original, a fundamentar a escolha pela desconstituicao do processo relicitatério.”

A procuradora-geral do MPTCU, por seu turno, evidenciando mais uma vez a extraordinariedade da
controvérsia juridica, opinou em sessao pela impossibilidade da retomada da concessao original, uma vez
pactuada a relicitacdo, fundada, entre outras razdes, no seguinte forte argumento:

12. (...) a negociacao sob consulta visa a celebracdo de um novo contrato de concesséo
justamente com a empresa que ndo apresentou um desempenho satisfatorio prévio —
concessao a caminho da extin¢ado por caducidade —, e em condi¢des nao ofertadas a outras

6 ADI 5.991, Relator(a): Cadrmen Lucia, Tribunal Pleno, julgado em 07/12/2020, Processo Eletronico DJe-045: Divulg. 09/03/2021; Public.
10/03/2021.

7 Parecer do procurador do MPTCU Rodrigo Medeiros de Lima, a peca 13 dos respectivos autos.

8 Ibidem.

9 Ibidem.

10 “Art. 14. ... § 3° Qualificado o contrato de parceria para a relicitacdo, nos termos do art. 2° desta Lei, serdo sobrestadas as medidas destinadas
ainstaurar ou a dar seguimento a processos de caducidade eventualmente em curso contra o contratado.”

11 “Ressalva-se que nao se defende a existéncia de “imunidade” do contratado contra a possibilidade de vir a ser arrolado em novo processo
de caducidade ou mesmo voltar a ser demandado em processo anteriormente autuado antes da qualificacdo do empreendimento para
relicitagdo. O que deve restar claro é que a impossibilidade de comportamento contraditério do Poder Concedente implica a necessidade
de que seja conferido ao parceiro egresso de relicitagdo desconstituida tratamento excepcional e diferenciado dos casos usuais, sem
prejuizo de que novos descumprimentos ao contrato de concessao (observada eventual modulacédo do ajuste originario) impliquem
sancdes e, no limite, a instauracdo ou continuidade de processo de caducidade!” (trecho do parecer do procurador do MPTCU a peca 13 dos
respectivos autos).
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empresas interessadas, sem qualquer respaldo legal para tanto. Ou seja, 0 que se estd a
propor é a antitese da relicitacao.

()

14. Deixar de proceder a regular licitagdo de um ativo ja qualificado para essa finalidade a
luz do arcabouco legal vigente, em especial da Lei n.° 13.448/2017, para renegocia-lo, em
ambiente ndo competitivo e sem amparo legal, com empresa que nédo vinha atendendo
as disposicdes contratuais ou que foi incapaz de adimplir as obrigacdes assumidas
originalmente nao parece ser medida razodvel nem passivel de regramento por parte do
Tribunal.™

O relator do processo, ministro Vital do Régo, porém, aderiu, em esséncia — conforme ja adiantado —, ao
parecer do diretor da subunidade técnica, “com os ajustes e complementacdes sugeridas pelo MPTCU",
por meio do procurador Rodrigo Medeiros de Lima, trazendo aquele julgador seus préprios ajustes e
complementacdes, também em acolhimento a ponderagdes de outros membros do colegiado.™

A reforcar a possibilidade do desfazimento do processo de relicitacdo, o relator colacionou prestigiada
doutrina de Margal Justen Filho e Cesar Pereira:

A relicitacdo nao é unilateralmente revogavel nem retratavel, mas é reversivel mediante
acordo entre as partes. O poder concedente tem a prerrogativa, sendao o dever, de adotar a
solucdo mais compativel com os interesses publicos subjacentes a concessao. A evolugao
dos fatos pode evidenciar que a alternativa mais satisfatéria é o encerramento do processo
de relicitagao e o ajuste das condicdes contratuais para superar os problemas anteriores.

()

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

Invocou também o art. 26 do Decreto-Lei n° 4.657/1942 — denominado Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro (Lindb) —, como autorizativo da celebracdao de acordos no curso de processos de
caducidade e relicitacdo, na medida em que:

(..) possibilita a ‘celebracdo de compromissos como instrumento para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico’e
‘formas mais flexiveis para lidar com a dinamicidade e a complexidade em certos terrenos
do direito publico, como os contratos de parcerias e investimentos, que sao mutaveis por
natureza, observada a legislacdo aplicével.”

Nesse sentido, ressaltou a essencialidade do consenso para a retomada da concessao original, como
pressuposto da reversao da solucdo consensual anteriormente pactuada, qual seja, a relicitacao do objeto
da concessao: “hd que se observar idénticos atributos que levaram a formacdo do procedimento de
relicitacdo para percorrer o caminho inverso, isto &, para seu desfazimento ou encerramento prematuro”. '6

12 Manifestacdo da procuradora-geral do MPTCU a peca 22 dos respectivos autos.

13 Voto inicial e voto complementar do ministro Vital do Régo as pecas 20 e 19 dos respectivos autos.
14 Voto a peca 20; grifos na citagao original.

15 Voto a peca 20; grifos no original.

16 Ibidem.
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Ainda a respeito, prosseguiu de maneira didatica:

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

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

Reforcou, igualmente, com respaldo doutrinario, a mutabilidade dos contratos de concessdo. Aqui
reproduzimos, por sua especial pertinéncia, ensinamento doutrindrio por ele colacionado, de Egon
Bockmann Moreira e Célio Lucas Milano:

(...) os contratos de concessao sdao incompletos e dinamicos, seja devido ao elevado
volume de informacbes, seja por conta de seu longo prazo - e de todas as evolugdes das
necessidades sociais relacionadas ao seu objeto experimentadas durante esse longo
periodo -, seja em razdo do elevado custo para a construcao do modelo concessiondrio.
Como dito, sdo pactos que precisam ser compreendidos como contratos abertos, pois
convivem e se nutrem de grande quantidade de informacdo diariamente recebida. Os
deveres, obrigacdes e direitos do contrato de concessdo nao sao estaticos, fechados e
exaustivos (limites que certamente implicardo ~ sua ruptura com o passar do tempo),

mas sim evolutivos. Merecem ser aplicado na condicao de realidade sociocultural apta a

conviver com 0 novo e a aprimorar-se por meio de solugdes legitimas (assim reconhecidas
pelo Direito) (Contratos publicos de longo prazo: a seguranca juridica advinda da certeza

da mudanca. Revista de direito publico da economia RDPE, ano 9, publicacdo trimestral, n. 34,
abril/jun. 2011, p. 180).'

O ministro Vital do Régo deixou claro que a possibilidade de revisdo de condicdes inicialmente pactuadas
é propria dos contratos de concessdo, estando inclusive prevista nos instrumentos vigentes, além de ade-
rente a doutrina e as melhores praticas regulatérias, complementando que, “[t]al previsdo é importante,
pois as condi¢des econdmicas, financeiras e sociais podem sofrer alteracdes ao longo do transcurso de 20,
25 ou 30 anos de contrato”'®

Sobre a possivel instauracdo ou prosseguimento do processo de caducidade, em decorréncia do
encerramento do procedimento de relicitacdo, o ministro relator filiou-se a percep¢ao do procurador do
MPTCU quanto a incoeréncia entre tal encaminhamento e o propésito de retomada da concessao original.
Conforme ele bem traduziu em seu voto, “estar-se-ia trocando a extingdo amigavel pela extingéo litigiosa
do contrato de parceria”®

Quanto a necessidade de preservacdo da equacao econdmico-financeira e da matriz de riscos do contrato
de concessao original, frisada pelo procurador, ele a acolheu em termos similares, ainda que ligeiramente
mais abertos, como “a garantia do equilibrio econémico-financeiro do novo acordo e a manutengdo dos
principios norteadores adotados na alocagao de riscos do contrato vigente que fundamentou a matriz
de riscos™".

A diferenca relevante da férmula adotada reside, em nossa leitura, em uma maior liberdade para repactua-
¢do entre o poder concedente e o concessiondrio no que tange a matriz de riscos, permitindo realocacdes
de riscos desde que aderentes aos invocados “principios norteadores adotados na alocagao de riscos [ori-
ginal] do contrato”. Assim, riscos poderiam vir a ser redistribuidos, desde que mantida a coeréncia com a

17 Voto a pega 20.
18 Voto a peca 20, grifos na citagao original.
19 Voto a peca 20.

20 Ibidem.
21 Ibidem.
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sua reparticao original, o que abrange, no minimo — presume-se —, a busca por se preservar, em maxima
medida, o equilibrio original no que tange aos potenciais impactos econdmicos a serem assumidos por
ambas as partes, ponderados quanto a sua dimensao e probabilidade de ocorréncia.

A respeito de eventual reprogramacao dos pagamentos devidos pela concessionaria (principalmente
a titulo de outorga), o ministro relator entendeu que a medida deveria “ser efetuada por meio de crité-
rios fixados por normativos legais’, indicando, em principio, a necessidade de aprovacdo legislativa,
devendo-se assegurar, de qualquer modo, “a manutencao do valor presente liquido das outorgas original-
mente assumidas’, precondicao, alids, para a preservacao da equacao econémico-financeira do contrato.??

O ministro relator, acolhendo cautelas suscitadas pelo procurador, inseriu, também, entre as condicionan-
tes dareadequacao e retomada do contrato de concessao original, a necessdria inclusao, no novo aditivo a
ser celebrado, de duas clausulas adicionais: (i) uma impeditiva de novo requerimento de adesao, por parte
do concessionario, ao procedimento de relicitagao; (ii) outra de renuncia a rediscussao de controvérsias
anteriores relacionadas a concessao, inclusas demandas judiciais e arbitrais. Objetivou-se, com isso, dar
“maior seguranca juridica a continuidade do contrato, mitigando-se riscos financeiros e até operacionais
que poderiam vir a comprometer o interesse publico na solucado pretendida’;®® sem prejuizo - tal como
bem ressalvou o relator —“de que tais demandas [ou controvérsias] sejam tratadas em uma possivel reso-
lucao consensual entre o Poder Concedente e o concessiondrio originario”.

Entre as relevantes contribuicées dos demais julgadores, merecem especial destaque as declaragdes de
voto formalizadas pelos ministros Walton Alencar Rodrigues e Jhonatan de Jesus, das quais resultou, entre
outros ajustes, a explicitagao, no acérdao, da impossibilidade de alteracdao de condi¢des contratuais que
espelhem o critério de julgamento da licitacdo de que decorreu o contrato de concessao, em observancia
ao art. 37, inciso XX|,> c/c art. 175 da Constituicdo da Republica: no caso do setor rodovidrio, esse critério
seria a tarifa basica de pedagio ofertada e, no caso do setor aeroportuario, o valor da outorga.?®

Ao final, a lista de condicionantes veiculada no Acérddo n° 1.593/2023 - Plenario findou extensa, o
que desaconselha sua inteira transcricao (senao em nota?’). Convém extrairmos, porém, suas principais

22 Ibidem.

23 Tal como sustentado pelo MPTCU, no parecer de pega 13.

24 Voto a pega 20.

25 “Art. 37. ... XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitacao publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigacdes
de pagamento, mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacéo
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.” (grifos meus)

26 Voto complementar do relator, ministro Vital do Régo, a peca 19.

27 "ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo de Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator em:

9.1. conhecer da consulta, por preencher os requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, caput, inciso VI, e §§ 1° e 2°, do Regimento
Interno do TCU;

9.2. responder aos consulentes que:

9.2.1. 0 carater irrevogavel e irretratavel se restringe exclusivamente a declaragao formal do contratado (concessionario), conforme previsao
expressa nos arts. 14, § 2°, inciso lll, e art. 15, inciso |, da Lei 13.448/2017;

9.2.2. uma vez firmado o termo aditivo de relicitacdo, o Poder Concedente ndo pode revoga-lo unilateralmente, o que ndo afasta a
possibilidade de as partes convencionarem a desisténcia da relicitacdo;

9.2.3. as possibilidades de encerramento do processo de relicitagao, previstas no art. 20, § 1°, da Lei 13.448/2017, e de desqualificagao 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 preparatérios que motivaram a relicitacao;

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

9.2.4.1. o contratado (concessionario) preencha os seguintes requisitos:

9.2.4.1.1. nado 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 servico publico objeto do contrato de concessao vigente,
tendo em vista o disposto nos arts. 78, inciso XlI, e 79, inciso |, da Lei 8.666/1993, arts. 137, inciso VIII, e 138, inciso |, da Lei 14.133/2021, e
art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro — Lindb);
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diretrizes, as quais julgo poderem ser assim traduzidas: i) a necessaria consensualidade da retomada
da concessao; ii) a possibilidade de modificacdo de seus termos e condicdes, desde que preservados a
natureza do objeto contratual, o cerne da proposta ofertada, o equilibrio econémico-financeiro do con-
trato e os “principios norteadores” da matriz de risco original, atendidos os objetivos originais da con-
cessdo e 0 escopo da politica publica; iii) a demonstracdo da viabilidade econdmica, financeira e opera-
cional da retomada da concessdo, nos termos renegociados; iv) a sua vantajosidade e v) a capacidade
econdmico-financeira do concessionario para prosseguir na sua execucado, inclusive com o equaciona-
mento de seus passivos regulatérios, igualmente nos termos renegociados.

9.2.4.2. a demonstracao do interesse publico e a aderéncia ao principio da legalidade, destacando-se, em especial, os objetivos e os
principios que regem o Programa de Parcerias de Investimentos, previstos nos arts. 2° e 3° da Lei 13.334/2016, o principio da continuidade
da prestacao do servico publico, estabelecido no art. 13 da Lei 13.448/2017, e o disposto no art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introducdo
as Normas do Direito Brasileiro — Lindb);

9.2.4.3. a desqualificagdo do empreendimento, tendo em vista o disposto no art. 1°, § 19, inciso |, e § 2°, da Lei 13.334/2016, e no art. 7°,
caput, do Decreto 9.957/2019;

9.2.4.4. aformalizagdo de novo termo aditivo, de comum acordo e amigavel entre as partes, em substituicdo ao termo aditivo de relicitacéo,
para o equacionamento da retomada, em prazo razodvel, da contratacdo original de obriga¢des de investimento e de niveis de prestacdo
de servico, adaptando-os, ainda que sob novo perfil ou configuracdo, para levar em consideracdo o periodo em que as obrigacdes
estiveram suspensas, o excedente tarifario cobrado e a tarifa basica de pedagio oferecida e o valor de outorga oferecido nos respectivos
leildes, mantendo-se, em relagdo ao contrato em vigor, a natureza do objeto contratual, o equilibrio econémico-financeiro e 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 adogao de medidas destinadas a instaurar ou dar seguimento a processo de caducidade que eventualmente se encontrasse
em curso antes da qualificacdo do empreendimento para relicitacao, a luz do disposto no art. 15 da Lei 13.448/2017 e no art. 7°, inciso |, do
Decreto 9.957/2019;

9.2.4.5. a eventual reprogramacdo de pagamentos de contribuicao devida ao Poder Concedente, caso adotada, deve ser efetuada por
meio de critérios fixados por normativos legais que, entre outros aspectos, assegure o restabelecimento integral do pagamento de
outorgas vencidas e ndo pagas (ou eventual parcelamento), e leve em consideracado a manutencdo do valor presente liquido das outorgas
originalmente assumidas e a quitagao (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 acérddo 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 realizacdo, para os setores ferroviario, rodoviario e aeroportuario, de estudos para demonstrar a vantajosidade de celebrar um
novo termo aditivo de readaptacdo do contrato de concessédo vigente em vez de prosseguir com o processo de relicitagao, tendo em vista
o disposto no art. 26 da Lei 13.655, de 2018 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - Lindb) e, no caso do setor aeroportuario,
observar, também, os dispositivos especificamente aplicaveis para esse setor: Decretos 6.780/2008 (Politica Nacional de Aviagao Civil) e
7.624/2011, com destaque para o disposto no art. 18, incisos Il a IV, do Decreto 7.624/2011;

9.2.4.7.agarantia de viabilidade econdmica, financeira e operacional de novo termo aditivo ao contrato de concessao vigente, considerando,
em relacdo aos elementos que constardo do estudo de vantajosidade, pelo menos, aqueles previstos no art. 17, caput, e § 1°, incisos | a
VI, da Lei 13.448/2017, de maneira que fiqgue demonstrada a capacidade econdémico-financeira do concessionario originario para adimplir
todas as obrigagdes do novo termo aditivo ao contrato de concessao 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 manutencdo 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 inclusao, no novo termo aditivo que vier a readaptar o contrato de concessédo vigente, de cldusula de:

9.2.4.9.1. renuncia aplicada ao concessionario a rediscussao de controvérsias anteriores a assinatura do termo aditivo da relicitacdo, no caso
desta ser desfeita, a exemplo de demandas judiciais e arbitrais, sem afastar a possibilidade de que tais demandas sejam tratadas em uma
possivel resolucdo consensual entre o Poder Concedente e o concessionario originario;

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

9.2.4.10. a avaliagao acerca de incorporacao de mecanismo para amortizacdo de empreendimentos geradores de receitas nao tarifarias,
no ambito do estudo de vantajosidade e dos estudos atinentes ao processo de relicitacdo, tendo em vista os termos do art. 34 da Lei
13.448/2017 e, no caso especifico do setor aeroportudrio, as diretrizes para acdes estratégicas voltadas para o desenvolvimento da aviacao
civil estabelecidas pelo Decreto 6.780/2008 (Politica Nacional de Aviagao Civil);

9.2.4.11. a avaliacao de utilizagdo da metodologia do fluxo de caixa marginal no estudo de vantajosidade para fins de garantia de equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de parceria relacionados aos setores de que trata a Lei 13.448/2017, conforme dispoe seu art. 24;
9.2.4.12. a avaliacdo da repercussao sobre as receitas da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero), tendo em vista
ser acionista relevante com 49% de participagao no capital social de Sociedades de Propdsito Especifico (SPEs) com procedimento de
relicitacdo em curso, no ambito dos estudos de vantajosidade e dos estudos atinentes ao processo de relicitacdo ante a possibilidade
facultada ao Poder Concedente de prever indenizacdo do novo concessionario a Infraero, haja vista o disposto nos arts. 14, § 29, inciso IV,
17,16, incisos | e ll, e 23, todos da Lei 13.448/2017, e no art. 3°, inciso IV, do Decreto 9.957/2019;

9.2.4.13. 0s estudos de vantajosidade e o novo termo aditivo ao contrato de concesséo vigente deverdo ser encaminhados ao TCU, seguindo
a légica prevista nos arts. 8° e 17 da Lei 13.448/2017;

(...)" (trecho extraido do Acérddo n° 1.593/2023-Plenario, a peca 16 dos respectivos autos)
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Chegou-se, assim, a solucao algo flexivel e deferente ao juizo de interesse publico discricionario do
administrador publico, particularmente, do gestor politicamente legitimado para fazer escolhas, sem
vedacgoes a priori. O tribunal cercou-se, porém, de cautelas e exigéncias argumentativas e comprobatorias,
extraidas de regras e principios pertinentes, com o intuito de prevenir desvios de finalidade e/ou decisdes
insuficientemente embasadas.

Os primeiros desdobramentos da decisdo sobre as concessoes federais ora em processo de relicitacdo
ainda nao haviam se materializado quando da finalizagdo deste artigo. Os prognésticos mais otimistas
sdo de que importantes concessdes, uma vez saneadas, voltem a impulsionar investimentos necessarios
a infraestrutura do pais, com algum potencial de aquecimento do setor da construcao civil e da prépria
economia.

H4, por outro lado, fundado receio de que solucbes voltadas a superacao de quadros de inadimplemento,
como a aqui tratada, possam servir de desincentivo a conformidade dos parceiros privados de modo
geral, diante da possivel geracdo de expectativas quanto a equacionamentos futuros de seus passivos
regulatdrios, em termos mais benéficos, que lhes permitam a continuidade da exploracdo dos ativos
publicos a eles concedidos (0 denominado risco moral). Dai a preocupacao do TCU, ao reconhecer a
juridicidade da retomada de concessées em processo de relicitagao, de explicitar, em rol extenso e
minudente, as condicionantes a serem observadas.
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