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RESUMO: A monografia analisa, com base em oito acorddos do Tribunal de
Contas da Uniao, como a Corte passou a atuar no redesenho de concessoes
rodoviarias federais em crise apds a criagao da Secex Consenso pela
Instrucao Normativa n® 91, de 2022. O estudo demonstra que o Tribunal
tem legitimado repactuagdes contratuais como alternativa a Lei n® 13.448,
de 2017, revelando trés padrdes: (I) quanto mais frageis os estudos
técnicos, maior a intervencdo modeladora do TCU; (II) a adocao de
fundamentos juridicos amplos, como a juridicidade, para sustentar
alteragbes substanciais nos contratos; e (III) a criagao de mecanismos
garantidores de legitimidade como alternativa a licitacdo tradicional. Essa
atuacdo suscita duvidas sobre a eventual aproximacdo do TCU de funcdes
tipicas de gestdo contratual.
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Repactuacao contratual; Juridicidade; Concessdes rodoviarias federais.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, o controle da Administracdo Publica brasileira vem
passando por mudancas em seu modo de atuacdo. A ldgica tradicional,
centrada na fiscalizacdo a posteriori e na aplicagao de sangdes, passou a
conviver com uma perspectiva voltada ao didlogo institucional e a
prevencao de conflitos. Dessa forma, o controle externo deixa de se limitar
a revisdao de atos ja praticados e passa a ocupar espagos em que se

discutem solugdes para impasses administrativos complexos.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) assume posicao de
destaque. Com a criacao da Secretaria de Controle Externo de Solugao
Consensual e Prevencdao de Conflitos (Secex Consenso), instituida pela
Instrucao Normativa (IN) n© 91, de 2022, o Tribunal ampliou sua forma de
atuacdo, passando a participar de procedimentos voltados a construcdo e a

readequacao de decisdes administrativas.

A consolidacdo desse arranjo institucional ocorre em meio a crise das
concessOes de infraestrutura, em especial no setor rodoviario federal. Sao
contratos nos quais os investimentos previstos deixam de ser realizados, os
indicadores de desempenho nao sao cumpridos ou a viabilidade financeira
do projeto se mostra insustentavel.! Diante desses impasses, a solugdo
tradicional, que consistia na decretacdao da caducidade, revelou-se pouco
efetiva, pela condugao geralmente litigiosa e demorada do processo,

provocando a paralisagao nas obras e a interrupcdo de investimentos.

Esse cenario propiciou a instituicdo da relicitacdo, mediante a Lei n® 13.448
de 2017, que estabeleceu a possibilidade de extincdo amigavel do contrato
submetido, em seguida, a uma nova licitacdo. Na pratica, porém, o

mecanismo tem se mostrado lento e incapaz de resolver os passivos

! Esses indicadores que revelam uma concessdao em crise foram localizados nos Acérdéos que
compdem a amostra da pesquisa. Toma-se como exemplo a rodovia BR-101, no trecho do
Espirito Santo, no qual, os parametros descritos acima sdo apresentados na Solicitagdo de
Solucdo Consensual como consequéncias faticas da crise.
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deixados pelos contratos originais, resultando em apenas dois casos de

relicitacdo concluidos apds quase uma década de vigéncia da lei.?

Diante desse quadro, a Administracdo Publica passou a utilizar a Secex
Consenso como espaco institucional para discutir a reestruturacao de
contratos em crise e a retomada de investimentos. A negociagao
supervisionada pelo TCU passou a conferir respaldo as repactuagoes e, em
alguns casos, levou a substituicdo de processos de relicitacdo ja

instaurados.

Essa dinamica, no entanto, suscita questionamentos quanto ao dever
constitucional de licitar, previsto no art. 37, XXI, da Constituicao de 1988. A
Lei n° 13.448, de 2017, estrutura a extingdo contratual com base na
celebracao de novo contrato precedido de licitacdo. Nas renegociacoes
conduzidas no ambito do TCU, contudo, o procedimento assumiu contornos
proprios. No caso da BR-101, no Espirito Santo, administrada pela
concessionaria Eco101, foi concebido e aprovado pelo Plenario do Tribunal
um modelo denominado Processo Competitivo Simplificado, destinado a
conferir legitimacdo as alteracOes contratuais que envolvem modificagdes

substanciais, como a reconfiguracao da matriz econémico-financeira.

A aproximacao entre controle e gestao coloca em debate os limites entre
fiscalizar e administrar. Discute-se o risco de cogestao, a possibilidade de
uso ampliado da consensualidade e a definicdo das fronteiras institucionais
do Tribunal. Coloca-se, assim, a questao sobre como preservar a autonomia
decisdéria do gestor e a observancia do regime licitatério diante de arranjos

negociados sob supervisao do érgao de controle.

E nesse panorama que se propde a andlise dos casos de concessSes
rodoviarias em crise submetidos ao TCU por meio da Secex Consenso. O
objetivo é compreender como se estrutura o processo decisoério do Tribunal
nesses casos e quais sao os contornos institucionais desse modelo de

atuacdo no ambito das concessdes de rodovias federais.

2 Até o momento, os Unicos processos de relicitacdo que foram efetivamente encerrados com
uma nova concessdo sao: o Aeroporto de Sao Gongalo do Amarante e a rodovia BR-040 no
trecho entre Minas Gerais e Goias.
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METODOLOGIA

Pergunta de pesquisa

A presente pesquisa propde-se a responder a seguinte questdo: Qual é a
dindmica decisdria do Tribunal de Contas da Unido nos casos de concessoes
rodoviarias em crise apds a institucionalizacdo da solucdo consensual pela
Instrucao Normativa n° 91, de 2022? A questao central desdobra-se nas

seguintes sub perguntas:

1- Por que a readequacdo contratual tem sido preferida a relicitacdo nos

casos concretos?

2- Qual é o fundamento juridico que permite ao Tribunal admitir
repactuacbes que, na pratica, configuram a celebracdo de um novo

contrato, sem a realizacdo de nova licitacdo?

3- Quais instrumentos foram criados ou mobilizados pelo Tribunal para

mitigar os riscos associados as repactuacoes?

4- Qual é o papel e o grau de influéncia da AudRodoviaAviacdo, do
Ministério Publico junto ao TCU e do Plendrio no processo de solugdo

consensual?

A formulacdo da pergunta de pesquisa reflete um recorte tematico
orientado a producdo de evidéncias empiricas. Com isso, o objetivo da
monografia consiste em examinar a dinamica institucional de formacdo das
solugcbes consensuais e o papel desempenhado pelo Plenario do Tribunal e
por seus o6rgaos internos na construcdo dos instrumentos juridicos

desenvolvidos no ambito da Secex Consenso.

A escolha por um setor especifico de infraestrutura confere maior seguranga
a dimensao fatica dos achados, conforme sustentam PALMA, FEFERBAUM E
PINHEIRO (2019). A delimitacao dos elementos de pesquisa mostra-se
fundamental para assegurar concretude e relevancia aos resultados,
evitando que a adogcao de uma pergunta norteadora muito ampla resulte em
conclusoes abstratas.
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Delimitacao do tema

O escopo da pesquisa foi delineado a partir da analise da jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Uniao, com concentracao no tipo processual "Solugdo
Consensual”, no ambito da Secex Consenso. Os recortes institucional,
referente ao 6rgao de controle escolhido, e processual, relativos a nova
secretaria do tribunal, foram definidos por se mostrarem inerentes ao
objeto investigado. O recorte temporal, por sua vez, ndo demandou maior
delimitacdo, em razdo do reduzido periodo de vigéncia da Instrucao

Normativa que instituiu o procedimento no Tribunal.

Além dessa delimitagdo, adotou-se recorte tematico direcionado ao setor de
infraestrutura rodoviaria, com exclusao dos acérdaos relativos a solucdes
consensuais no setor de aviagao civil. A opgao por concentrar a analise em
um unico ambiente de infraestrutura justifica-se pela complexidade prépria
de cada setor e pelas diferencas procedimentais entre eles, notadamente
em razdao da existéncia de agéncias reguladoras e ministérios distintos,

responsaveis pela edicdo de normas infralegais especificas.

A heterogeneidade regulatéria e a diversidade de atores institucionais
envolvidos constituem obstaculos relevantes a construcao de parametros
adequados para um estudo comparativo entre os setores. Mostrou-se,
assim, metodologicamente mais consistente concentrar a anadlise no setor
rodoviario, que, ademais, apresenta maior volume de procedimentos

submetidos a Secex Consenso.

Definido o recorte, a estratégia de coleta de dados consistiu na pesquisa no
sitio eletronico do Tribunal,® mediante filtragem pelo tipo processual
“Solicitacdo de Solugdo Consensual”, o que resultou na identificacao de 26

(vinte e seis) acoérdaos, correspondentes ao universo decisério da nova

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Pesquisa Textual. Resultado da busca:
"SOLICITACAO DE SOLUGAO CONSENSUAL". Disponivel em:
https: isa. .tcu.gov.br/result r -completo/*/TIPOPROCE %253A%2
22SOLICITA%25C3%2587%25C3%25830%2520DE%2520S0LU%25C3%2587%25C3%258
30%2520CONSENSUAL%2522. Acesso em: 02 out. 2025
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-completo/*/TIPOPROCESSO%253A%2522SOLICITA%25C3%2587%25C3%2583O%2520DE%2520SOLU%25C3%2587%25C3%2583O%2520CONSENSUAL%2522
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-completo/*/TIPOPROCESSO%253A%2522SOLICITA%25C3%2587%25C3%2583O%2520DE%2520SOLU%25C3%2587%25C3%2583O%2520CONSENSUAL%2522
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-completo/*/TIPOPROCESSO%253A%2522SOLICITA%25C3%2587%25C3%2583O%2520DE%2520SOLU%25C3%2587%25C3%2583O%2520CONSENSUAL%2522
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-completo/*/TIPOPROCESSO%253A%2522SOLICITA%25C3%2587%25C3%2583O%2520DE%2520SOLU%25C3%2587%25C3%2583O%2520CONSENSUAL%2522

secretaria a época da coleta.* A partir desses resultados, realizou-se leitura
preliminar para fins de categorizacao manual dos julgados, identificando-se,
desse conjunto, 7 (sete) acdérdaos relativos ao setor de infraestrutura

rodoviaria:

TABELA 1: Primeira selecao de acérdaos

Acordao Relator
Acérdao 1.996, de 2024-Plenario Walton Alencar Rodrigues
Acérdao 2.318, de 2024-Plenario Benjamin Zymler
Acordao 2.434, de 2024-Plenario Aroldo Cedraz (Relator)

Benjamin Zymler (Redator)

Acoérdao 199, de 2025-Plenario Antbnio Anastasia
Acoérdao 513, de 2025-Plenario Walton Alencar Rodrigues
Acérdao 1.495, de 2025-Plenario Benjamin Zymler
Acoérdao 1.369, de 2025-Plenario Bruno Dantas

Essa etapa também indicou que nem todos os casos de rodovia envolviam
um processo de relicitacdo formalizado. Essa observacao levou a segunda
mudanca no escopo da pesquisa, retirando a delimitagao estrita de
contratos em relicitacdo para abarcar uma descricdo mais genérica,
alcangando as concessdes em crise, mas que nao haviam formalizado o
pedido de relicitagao conforme o procedimento previsto na Lei 13.448, de
2017.°

4 Refere-se a data de realizacdo da pesquisa feita no sitio eletrénico do TCU no momento de
estruturacdo do pré-projeto (em junho de 2025). Posteriormente, em nova visita ao site,
(em outubro de 2025) descobriu-se mais um Acoérddo, 2.206, de 2025, assimilado na
composicao final dos casos.

5 A expectativa, quando se buscaram os primeiros casos, era de que todos eles
representassem um declinio formal ao processo de relicitagdo, com a leitura, porém,
identificou-se, casos em que o procedimento ndo estava formalizado, havendo apenas o risco
de relicitagdo em decorréncia da crise.
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A leitura aprofundada dos acdérdaos demonstrou a complexidade das
negociagbes firmadas no ambiente da solugao consensual, as quais se
desenvolviam de forma singular a partir do contexto fatico em que cada
concessao estava inserida, comprometendo o estabelecimento de critérios

objetivos comuns a todos os acérdaos.

Notou-se, todavia, que o Procedimento Competitivo Simplificado foi o
instrumento aplicado em todos os casos em que a readequacgao contratual
foi adotada como solucdo para a crise. Nao obstante, inferiu-se que a
auséncia de densidade normativa do procedimento competitivo se configura
como uma lacuna que pode potencialmente expandir a possibilidade de

atuacao controladora do TCU na modelagem do mecanismo.

Sob essa hipotese, convencionou-se que o0s instrumentos inovadores
decorrentes da repactuagao, como o Processo Competitivo Simplificado,
seriam bons parametros para identificar um possivel padrao de intervencao
do Tribunal nas solugbes consensuais. A partir dessa mudanca, a
monografia passou a abarcar a anadlise das intervengGes do Tribunal na

criacdo dos mecanismos mitigadores de riscos.

Com isso, passou-se a executar o exame dos acdrdaos, priorizando ndo so
os argumentos de vantajosidade proferidos pelos Ministros em seus votos,
como foi estabelecido a principio, mas também focando no procedimento
dentro da Camara de Solucdo Consensual e na criacdo de mecanismos

inovadores para mitigar os riscos decorrentes da renegociagao.

Essa mudanca, no entanto, resultaria na exclusdao do Acérdao 199, de 2025,
pela divergéncia de resultado fatico, ja que, diferente dos demais acérdaos,
que resultaram no redesenho contratual e subsequente Processo
Competitivo, nesse acdérdao, a Comissao convencionou por extinguir

amigavelmente o contrato de concessao.

A decisdao pela manutencdo do Acérdao 199, de 2025, no corpo analitico, a
despeito de seu desfecho ter sido a extingdo do contrato e ndao a

repactuacao, justifica-se pela necessidade de assegurar a variabilidade nos
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resultados observados. A exclusdao desse caso incorreria em viés de selegao

na variavel dependente, falha metodoldgica apontada por EPSTEIN E KING

(2013), que comprometeria a capacidade de inferéncia do estudo.

Por Ultimo, foi adicionado outro acdérddo cujo procedimento de solucdo

consensual foi concluido e publicado no decorrer da leitura preliminar para a

realizacdo da pesquisa. Com isso, o Acérdao 2.206, de 2025, integralizou a

amostra de pesquisa, que passou a dispor desta composicao:

TABELA 2: Selecao definitiva de acérdaos

Acordao

Relator

Acérddo 1.996, de 2024-Plenario

Walton Alencar Rodrigues

Acérddo 2.318, de 2024-Plenario

Benjamin Zymler

Acérddo 2.434, de 2024-Plenario

Aroldo Cedraz (Relator)

Benjamin Zymler (Redator)

Acérdao 199, de 2025-Plenario

Antonio Anastasia

Acérdao 513, de 2025-Plenario

Walton Alencar Rodrigues

Acérddo 1.495, de 2025-Plenario

Benjamin Zymler

Acérdao 1.369, de 2025-Plenario

Bruno Dantas

Acdrddo 2.206, de 2025-Plenario

Walton Alencar Rodrigues
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CAPITULO 1: Contextualizacdo das concessdes rodoviarias

1.1 O agravamento da crise

A década de 2000 foi marcada por expectativas de fortalecimento
macroeconémico no Brasil. O boom das commodities® e o éxito na absorcdo
dos impactos da politica cambial favoreceram um cenario de estabilidade
econdmica, que influenciou diretamente a formulacao de politicas publicas,

sobretudo no setor de infraestrutura’.

As concessOes estruturadas no ambito do Programa de Concessdes
Rodoviarias Federais (Procofe) refletiram esse otimismo econémico em sua
modelagem contratual. Conforme apontam TAMEGA, MACHADO E
CASTELFRANCHI  (2022), alguns contratos celebrados a época
apresentavam metas de investimento elevadas, concentradas nos primeiros
anos de vigéncia, alocacdo predominante dos riscos operacional e de
demanda ao parceiro privado, além de desdagios tarifarios que reduziam a

margem de lucro das concessionarias.

Esse desenho contratual, contudo, mostrou-se insuficiente para assegurar
uma gestdo eficiente dos riscos. Como observam SADDY, SILVA E
FERNANDES (2023, p. 273), “"Algumas concessdes, como as do Programa de
Concessdes de Rodovias Federais (Procofe) iniciadas nos anos 2000, nao
foram idealizadas tendo como previsao o cenario de estagnacao econ6mica

grave da década seguinte”.

6 Leite e Rodrigues conceituam o boom das commodities como “Um fenémeno de mercado
em que se observa um aumento expressivo do preco das commodities em consequéncia, na
maioria dos casos, de um crescimento acima do normal na demanda internacional por tais
produtos.” LEITE, Alexandre César Cunha; RODRIGUES, Bernardo Salgado. Novo boom das
commodities e a crescente participacdo chinesa na estrutura de comércio exterior do Brasil.
Economia e Sociedade, Campinas, v. 33, n. 3 (82), 2024, p. 4-5.

7 Para Rocha e Ribeiro: “A infraestrutura pode ser entendida como estrutura basica que
viabiliza o funcionamento da economia e possibilita o desenvolvimento das atividades
humanas em seus mais diversos aspectos e dimensdes. A seguir, iremos explorar
brevemente algumas definigbes mais especificas sobre o termo encontradas na literatura.
ROCHA, Igor Lopes; RIBEIRO, Rafael Saulo Marques. Infraestrutura no Brasil: contexto
historico e principais desafios. In: SILVA, Mauro Santos (org.). Concessdes e Parcerias
Publico-Privadas: politicas publicas para provisao de infraestrutura. Brasilia: Ipea, 2022. cap.

1, p. 23-43. Disponivel em: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-040-0/capitulo 1.
Acesso em: 22 fev. 2026.
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A crise politica e econdmica deflagrada a partir de 2014 evidenciou a
fragilidade estrutural desses contratos.® A retragdo do Produto Interno Bruto
(PIB), aliada a elevacao das taxas de juros e as dificuldades de acesso ao
crédito, comprometeu a sustentabilidade financeira das concessdes
rodoviarias, sobretudo quando combinada com a frustracdo das projecoes

de demanda de trafego elaboradas no periodo anterior a recesséao.’

A conjugacao entre queda da demanda e aumento dos custos financeiros
gerou um desequilibrio econémico de tal magnitude que sua recomposicao
se mostrava inviavel por meio dos instrumentos contratuais tradicionais.
Sob a otica da teoria do apagdo das canetas,'®° esse cenario pode ter
contribuido para a resisténcia dos agentes publicos em promover revisoes
contratuais, diante do receio de responsabilizacdo pelos 6rgdos de controle.
Essa leitura é reforcada por TAMEGA, MACHADO E CASTELFRANCHI (2022,
p. 533):

“A matriz de riscos e 0s mecanismos contratuais ndo se
mostravam capazes de dar tratamento adequado a
problematica complexa, sendo que uma revisao
contratual poderia ser questionada perante os d6rgaos
de controle e ndao ser suficiente ante o nivel de
inexecugao ja concretizado ou prestes a se efetivar. Em
outras palavras, ndao havia no arcabougo legal da época a
previsdao de um instrumento adequado para dirimir a situacao

8 Segundo Balassiano, o Brasil entrou em recessdo a partir do segundo trimestre de 2014,
conforme dados do CODACE. Apds um crescimento do PIB em 2014, a economia brasileira
sofreu contracdes em 2015 e 2016. O autor enfatiza a gravidade do periodo ao notar que a
Ultima vez em que o pais registrou dois anos consecutivos de crescimento real negativo do
PIB foi em 1930 e 1931, logo apds a Crise de 29, de acordo com o Ipeadata. BALASSIANO,
Marcel Grillo. Desempenho da Economia Brasileira entre 1980 e 2016: Uma Anadlise da
Desaceleragdo Brasileira Pds-2010. 57 f. Dissertagdo (Mestrado em Economia Empresarial e
Financas) - Escola de Pds-Graduacdo em Economia, Fundacdo Getulio Vargas, Rio de Janeiro,
2017. p. 2.

9 TAMEGA, Flavia Mattioli; MACHADO, Fernanda Neves Vieira; CASTELFRANCHI, Fernanda
Matos. Relicitacdo: o instrumento que faltava para tratar situagdes imprevisiveis capazes de
levar a inviabilidade de contratos de concessdo e garantir maior seguranga juridica. In:
POZZO, Augusto Neves Dal; ENEI, José Virgilio Lopes (Org.). Tratado sobre o setor de
rodovias no direito brasileiro. Sao Paulo: Contracorrente, 2022, Cap. XXI

" Sobre o apagdo das canetas, Dias descreve o fendmeno como uma paralisia da
Administracdo Publica causada pelo excesso de cautela dos agentes publicos. Esse fendmeno
ocorre quando a auséncia de um ambiente normativo coerente e a ameaca de sancles
pessoais desestimulam o administrador a adotar iniciativas inovadoras ou a tomar decisdes
que modernizem a maquina publica, levando a um engessamento ou lentiddo na gestao.
DIAS, Roberto Moraes. O tempo de decisdo dos pedidos de reequilibrio econémico-financeiro
nos contratos de concessdo: como mitigar o risco de omissao administrativa. 2021. 109 f.
Dissertacdo (Mestrado Profissional em Direito) — Fundacgdo Getulio Vargas, Escola de Direito
de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022. p. 57.
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gerada pela concretizagdo de eventos de cunho econ6mico,
politico e social imprevisiveis, bem como capaz de possibilitar
que as concessionarias precificassem todas as variaveis deles
decorrentes.” (grifos acrescidos)

A gravidade do quadro e a inseguranca juridica decorrente da insuficiéncia
do arcabougo normativo foram reconhecidas pelo Poder Executivo. Tal
diagnéstico consta, inclusive, da exposicao de motivos da Medida Provisoria
n® 727, de 2016,'! posteriormente convertida na Lei n° 13.448, de 2017
(Lei de Relicitagao):
“E essencial a existéncia de uma lei especifica para dar
seguranca juridica para incluir novos investimentos em
concessbes  existentes quando for justificadamente
necessario. Hoje o Poder Concedente tem se deparado com

alguns questionamentos quanto a possibilidade de alteragao
contratual das concessdes publicas.” (Brasil, 2016)

A medida, editada durante o governo do entdao Presidente Michel Temer,
sustentava que alteracdes contratuais de maior envergadura, como a
inclusdo de novos investimentos, encontravam obstaculos em lacunas do
ordenamento juridico vigente, reforcando a necessidade de um marco
normativo capaz de estabelecer critérios e limites mais claros as

modificagdes contratuais.

Na auséncia de instrumentos adequados para lidar com concessdes em
crise, a solucdo tradicionalmente adotada era a decretagdo da caducidade,!?
ato unilateral do Poder Concedente que extinguia antecipadamente o
contrato. Esse procedimento, entretanto, era marcado por disputas litigiosas

e por um tramite administrativo longo e complexo.

I BRASIL. Medida Provisoria n® 752, de 24 de novembro de 2016. Estabelece normas para a
prorrogagao e para a relicitacdo dos contratos de parceria definidos na Lei n® 13.334, de 13
de setembro de 2016, e altera a Lei n® 13.334, de 2016. Diario Oficial da Unido: segéo 1,
Brasilia, DF, p. a ser consultado no D.0O.U., 25 nov. 2016. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/medpro/2016/medidaprovisoria-752-24-novembro-20
16-783938-exposicaodemotivos-151447-pe.html. Acesso em: 17 out. 2025.

12 A declaragdo de caducidade foi a solugdo para a crise da Rodovia BR-153, que estava sob
controle do Grupo Galvao. O GLOBO. Governo cassa concessdo da BR-153, do grupo Galvéo.
(0] Globo, 16 ago. 2017. Disponivel em:

1714668 Acesso em: 17 out. 2025.
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1.2 Origem e justificativa da Lei n°® 13.448, de 2017

Sob esse contexto, a relicitacdao foi introduzida no ordenamento juridico
brasileiro por meio da Lei n® 13.448, de 5 de junho de 2017, no ambito do
Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), com o objetivo de instituir
mecanismos de modificacdo contratual aplicaveis as concessdes federais nos

setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario.?

A finalidade que orientou a edicdo da norma é explicitada na ja mencionada
exposicdo de motivos da Medida Proviséria n° 727, de 2016, a qual
apresenta a relicitacdo como alternativa menos litigiosa a extingao unilateral
do contrato. A proposta consistia em prever o distrato como forma de
resolucdo consensual, buscando maior eficiéncia institucional ao evitar os
custos e os efeitos paralisantes das disputas judiciais e administrativas
normalmente associadas aos processos de caducidade. Essa diretriz é

evidenciada no trecho que fundamenta a medida provisoéria:

“Trata-se de alternativa inovadora de ‘devolucao coordenada
e negociada’ da concessdo, evitando-se o processo de
caducidade, muitas vezes moroso e com longa disputa
judicial, em que, normalmente, os usuarios da concessdo
sdo os principais penalizados pela ma prestacao do
servico até a conclusao do processo.” (Brasil, 2016,
grifos acrescidos)
Observa-se, assim, que a protecao dos usuarios e a continuidade adequada
da prestacdao do servico publico figuram como fundamento central da
urgéncia na recomposicao da sustentabilidade econdmico-financeira das
concessoes. Ndo obstante, a pretensdao de oferecer uma resposta célere a
crise contratual ndo se concretizou de forma plena, em razdo de multiplos

fatores, conforme se demonstrara a seguir.

13 E necessario esclarecer que, embora popularmente conhecida como “Lei de Relicitacao”, a
norma juridica estabelece trés institutos de aplicacdo distinta: a prorrogacdo contratual,
referente a extensdo do prazo de vigéncia do contrato; a prorrogagdo antecipada, que
representa a alteracdo do prazo de vigéncia do contrato antes do seu término; e a
relicitagdo, objeto da monografia, compreendida como procedimento de extingdo amigavel
do contrato e realizagdo de nova licitagao.

18



1.3 Desafios para a implementacao da Relicitacao

A Lei de Relicitagcdo, embora concebida com o propdsito de conferir maior
celeridade e eficiéncia a superacao das crises concessionarias, revelou
entraves normativos e organizacionais que dificultam sua aplicacdo pratica.
Sob esse diagnostico, consolidou-se o reconhecimento da necessidade de
aperfeicoamento continuo do instituto, como destaca MEZZALIRA (2022, p.
580) ao afirmar que, “Apesar de ja estar em plena vigéncia e de ja estar
sendo utilizada, a relicitagdao claramente ainda se apresenta como um

instituto em construgao”.

O procedimento de relicitacdo é estruturado a partir de multiplas etapas,
que incluem a qualificacdo do empreendimento no ambito do Programa de
Parcerias de Investimentos, a celebracao do termo aditivo de extingao
contratual, a elaboracdo dos estudos técnicos, a analise pelo Tribunal de
Contas da Unido e, por fim, a realizacdao do novo certame licitatério. Parte
dessas fases ocorre de maneira simultanea, exigindo elevado grau de

coordenacao entre os diversos agentes institucionais envolvidos.

A complexidade inerente a essa multiplicidade de etapas é agravada pela
auséncia de marcos temporais especificos para a pratica de cada ato
procedimental. A Lei n© 13.448, de 2017, limita-se a fixar o prazo global do
procedimento em 24 (vinte e quatro) meses, prorrogavel por igual periodo,
totalizando até 48 (quarenta e oito) meses (art. 20, §§ 1° e 29),
Ultrapassado esse lapso temporal, a relicitacdo é encerrada, com o

consequente inicio ou retomada do procedimento de caducidade.

A indeterminacdo dos prazos intermediarios pode gerar desarticulacdo
processual e comprometer a previsibilidade e a eficiéncia do instituto,
contribuindo para uma morosidade incompativel com a adequada
manutencdo da prestacao dos servicos publicos concedidos. Esse cenario
amplia o risco de interrupgao ou precarizagao dos servigos essenciais. Sob
essa perspectiva, SADDY, SILVA E FERNANDES (2023, p. 282) observam

que:
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"0 tempo de espera e de exposicdo dos concessionarios pode
variar de acordo com a complexidade, objeto, agéncia
reguladora competente, entre outras varidveis. Os processos
de relicitacdo de aeroportos aparentam maior agilidade na
tramitacdo das primeiras etapas, diferentemente da
relicitacdo da BR-040, cuja assinatura do termo aditivo
demorou mais de 3 (trés) anos, sendo prejudicial aos
interesses publicos esse decurso temporal. Nao é razoavel
crer que um concessionario que solicite a rescisdo amigavel
tenha condigdes de manter a prestacao de servigos por todo
esse tempo, consequentemente, sendo grande o risco de
interrupcao e precarizacao do servico prestado.”

Outro fator que compromete a segurancga juridica da relicitacdo reside na
heterogeneidade normativa relacionada ao calculo da indenizacdao devida a
concessionaria. A Lei n° 13.448, de 2017 atribui as agéncias reguladoras a
competéncia para disciplinar a metodologia de cdlculo (art. 17, § 29).
Todavia, as metodologias adotadas tém sido objeto de questionamentos e
divergéncias no ambito do Tribunal de Contas da Unido, o que dificulta a

previsibilidade dos efeitos econdmicos do procedimento.*

Um exemplo concreto dos entraves relacionados a apuragao da indenizagao
no ambito do controle externo pode ser visto na relicitagdo da rodovia
BR-040. No Acoérdao n° 752, de 2023,'® relativo ao acompanhamento do
procedimento, o TCU formulou questionamentos quanto a definicdo do teto
indenizatdrio, determinando a suspensdo cautelar da relicitagdo. A Corte

exigiu que a metodologia de calculo observasse o valor do ativo intangivel

4 Como ocorreu com a Resolucdo n° 533 de 2019, da Agéncia Nacional da Aviagdo Civil
(ANAC) e também com a Resolucdo n° 5.860 de 2019, editada pela Agéncia Nacional dos
Transportes Terrestres (ANTT) para regulamentar a metodologia de indenizagbes da
relicitagdo no setor rodoviario.

15 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plendrio. Acérddo n° 752, de 2023. Relator: Ministro
Jorge Oliveira. Brasilia, DF, 19/04/2023. Disponivel em:

orddo-completo/*/NUMAcOrdso? A 9

ps://pesguisa.app 1.gov.br/docu A 3 [ 0% A 0
2520ANOACOrdd0%253A2023%2520COLEGIADOQ%253A%2522P1en%25C3%25A1ri0%2522/
DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACcOrddoINT%2520desc/0. Acesso em: 11 nov.
2025
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contabil apdés impairment,’®* limitando a indenizagdo ao montante

reconhecido no balango da concessionaria.

A Agéncia Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT) impugnou a
determinagdao, sustentando que o impairment nao constitui ferramenta
adequada para o cdlculo de indenizacdo regulatéria e que, ademais, sua
apuracdao dependeria do préprio valor final da indenizagdo. Segundo a
agéncia, essa inversao logica poderia gerar um circulo vicioso metodoldgico.

Posteriormente, o TCU acolheu a justificativa apresentada.

Além da controvérsia contabil, o processo de relicitacdo da BR-040 foi
marcado por divergéncias quanto a qualificacdo dos bens reversiveis. A
ANTT optou por indenizar os trabalhos iniciais realizados pela
concessionaria. Contudo, a decisdo foi questionada pelo TCU,Y” sob o
argumento de que tais atividades se enquadrariam como servicos de
conservacdo e manutencdo da rodovia, ndo indenizdveis, e ndo como

investimentos em recuperacgao, estes, sim, passiveis de indenizagao.

Esse conjunto de controvérsias evidencia a elevada complexidade
regulatdria do procedimento de relicitacdo, contribuindo para a ampliacdo
do tempo de tramitacdo do processo. Ndo por acaso, apds oito anos de
vigéncia da Lei n°® 13.448, de 2017, apenas as concessdes do Aeroporto de
Sao Gongalo do Amarante e da rodovia BR-040 foram efetivamente
relicitadas, sendo esta Uultima concluida por meio de um procedimento

complexo que se estendeu por aproximadamente cinco anos.

¢ Coviello descreve o impairment com um “Teste de recuperabilidade, que visa identificar se
ha algum ativo supervalorizado registrado pela pessoa juridica. Em suma, caso se verifique
que determinado ativo esta supervalorizado, a empresa registrara uma reducdo do seu valor
com impacto na apuragdo do lucro liquido. A figura do impairment ndo possui definigdo no
ordenamento juridico, tratando-se de instituto da ciéncia contabil, sendo que, no Brasil, é
regulado pelo Pronunciamento Técnico CPC 01 (R1).” COVIELLO, Paulo Coviello. O Teste de
Recuperabilidade (Impairment) e suas Implicacdes Fiscais. Revista Direito Tributario Atual, n.
41, 2019, p. 361.

17 A unidade técnica apontou ambiguidade no Programa de Exploracdo da Rodovia (PER)
quanto a definicdo do termo “recuperacdo”, o que levou o Tribunal a adotar uma
interpretagao restritiva da expressao.
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CAPITULO 2: A Instrucao Normativa n° 91, de 2022, e a
normatizacao do Consenso

2.1 O advento da Secex Consenso

A Instrucao Normativa n© 91, de 2022, instituiu um conjunto de regras e
procedimentos voltados a adogdao de solugdes consensuais no ambito do
Tribunal de Contas da Unido. Para além da disciplina procedimental, a
norma promoveu a criacao da Secretaria de Controle Externo de Solugao
Consensual e Prevengao de Conflitos, nova unidade organizacional integrada
a estrutura do TCU, responsavel pela conducao dos trabalhos desenvolvidos

na Camara de Solucdo Consensual.

Essa iniciativa, contudo, ndao deve ser compreendida como uma atuacgao
inédita ou isolada do Tribunal de Contas. Ao contrario, trata-se de
manifestacao expressiva da mudanga de paradigma em curso no Direito
Administrativo brasileiro, marcada pela progressiva valorizacao do
consensualismo. Nesse sentido, a propria Lei de Relicitacdo, apesar das
dificuldades verificadas em sua implementacdo, ja constitui expressao
anterior dessa tendéncia de superacdo do modelo exclusivamente

contencioso, mediante a incorporacao de solugdes dialdgicas.

O consensualismo, enquanto fendmeno juridico, ja se encontra consolidado
como objeto de debate na doutrina administrativista. Antes mesmo da
edicdo da Lei n°® 13.448, de 2017, era possivel identificar normas e praticas
que incorporassem mecanismos autocompositivos. Conforme observa
PALMA (2010, p. 12):

“Muito embora a atuacdo administrativa consensual nao seja
de todo desconhecida pelo Direito Administrativo brasileiro,
bastando apontar o instituto da desapropriagdo amigavel, o
fato € que apdés a Reforma do Estado o tema da
consensualidade passou a ser debatido na teoria do Direito
Administrativo brasileiro. De fato, cresce o niumero de artigos
académicos voltados ao estudo da consensualidade, normas
(especialmente setoriais) passam a prever instrumentos
consensuais e a pratica jd possui relevantes precedentes
consensuais, apesar de os acordos administrativos serem
ainda incipientes no cotidiano administrativo.”
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Na década de 2010, esse movimento ultrapassou o plano estritamente
académico e passou a se refletir de forma mais consistente no plano
normativo federal. Nesse contexto, a Lei n® 13.655, de 2018, que promoveu
alteragdes na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
consagrou expressamente a possibilidade de adogao de solugdes

consensuais no ambito do direito publico, ao dispor que:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico, inclusive
no caso de expedicdo de licenga, a autoridade administrativa
poderd, apds oitiva do 6rgdo juridico e, quando for o caso,
apos realizacdo de consulta publica, e presentes razbes de
relevante interesse geral, celebrar compromisso com os
interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual so6
produzira efeitos a partir de sua publicagdo oficial. (Brasil,
2018)

A luz desse percurso normativo, o advento da Secex Consenso evidencia a
ampliacdo do didlogo horizontal entre a Administragdo Publica e os
particulares. Essa orientacao foi explicitamente reforcada pelo Ministro
DANTAS (2023), ao se manifestar sobre a criacdo da nova secretaria, ao

afirmar: “Defendo o consenso porque o conflito ndo deu certo.”*®

No ambito da Secex Consenso, a légica de prevencdo de conflitos
materializa-se no afastamento deliberado de elementos tipicos da dinamica
litigiosa, como a realizacao de sustentacdao oral ou a possibilidade de
interposicao de recursos, o que reforca a natureza dialdgica e colaborativa

do procedimento consensual.'®

Para o adequado prosseguimento da analise, faz-se necessario, portanto, o
exame sucinto das orientagdes procedimentais estabelecidas pela Instrugao

Normativa n°® 91, de 2022, com o objetivo de identificar os principios e os

18 AGENCIA INFRA. Defendo o consenso porque o conflito ndo deu certo, diz presidente do
TCU. Agéncia Infra, 27 abr. 2023. Disponivel em:
https://agenciainfra.com/blog/defendo-o0-consenso-porque-o-conflito-nao-deu-certo-diz-presi
dente-do-tcu/. Acesso em: 11 nov. 2025.

1 Nesse sentido, o Tribunal estabeleceu que ndo cabe sustentacdo oral em processos de
solugdo consensual [BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secao das sessoes - 2025-09-24.
Brasilia, DF, 24 set. 2025. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/secao-das-sessoes-2025-09-24. Acesso em: 11

nov. 2025.
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objetivos que norteiam a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido no ambito

da solugao consensual de controvérsias.

2.2 Estrutura e fases da solucao consensual

O procedimento de solugdao consensual é deflagrado mediante solicitagao
especifica, cuja legitimidade ativa foi restrita pela Instrucdo Normativa a
determinadas autoridades publicas. Estdo autorizados a requerer a
instauracdo do procedimento, entre outros, o Presidente da Republica, os
Presidentes dos demais Poderes, os Ministros de Estado, os dirigentes das
agéncias reguladoras e os Ministros do proprio Tribunal de Contas da Uniao,
ficando expressamente excluida a iniciativa direta por particulares (art. 29,
incisos I, IT e III, da IN n© 91, de 2022).

A solicitacdo deve indicar o objeto da controvérsia e é submetida a analise
prévia de admissibilidade pela Secretaria de Controle Externo de Solugao
Consensual e Prevencao de Conflitos, a qual compete a instrucao inicial do
pedido (art. 4°). A Instrucao Normativa, contudo, ndo explicita os critérios
de admissibilidade que orientam essa decisdo, o que confere a secretaria

margem significativa de discricionariedade nessa fase preliminar.?®

Na hipétese de deferimento do pedido pela Secex Consenso, a solicitagdo é
encaminhada ao Presidente do Tribunal de Contas da Unidao, a quem
incumbe decidir sobre a conveniéncia e a oportunidade da instauracdao do
procedimento (art. 59). Caso o Presidente da Corte ndo admita a solicitagdo,

0 processo é arquivado (art. 59, § 29).

0 Apesar da norma ndo discriminar os critérios para a admissibilidade dos casos, as
solicitagdes ndo admitidas pela Secex Consenso indicam que essa analise é orientada pela
conformidade da solicitacgdo com os requisitos formais estabelecidos pela Instrucdao
Normativa n°® 91, de 2022. Esse exemplo € visto no Despacho no Processo n° 002.539, de
2023-3. No qual, a Secex Consenso decidiu pela ndo admissibilidade da solicitacdo por
apontar que a solicitacdo “Foi apresentada por parte ndo legitimada e versa sobre matéria
que ja foi objeto de decisdo de mérito desta Corte de Contas , em desacordo com o previsto
nos arts. 22 e 59, §19, da IN-TCU n° 91, de 2022.” [BRASIL. Tribunal de Contas da Unido.
Despacho no Processo n° 002.539, de 2023-3. Solicitagdo de Solucao Consensual.
Interessado: Advocacia-Geral da Unido. Relator: Ministro Bruno Dantas. Brasilia, 11 mar.
2023. Disponivel
em:https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/acompanhe-os-pedidos-de-solucoes-consens

uais-gue-chegaram-ao-tcu-desde-2023 Acesso em: 19 nov. 2025.
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Uma vez admitido o pedido pelo Presidente do Tribunal, os autos sdo
encaminhados a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex),
responsavel pela designacdo dos membros da Comissdo de Solucdo
Consensual (art. 7°). E nessa instancia que se desenvolve a negociacdo

propriamente dita, inaugurando-se a segunda etapa do procedimento.

A composicao da Comissao deve incluir, obrigatoriamente, um coordenador
da Secex Consenso, um representante da unidade de auditoria especializada
competente pela matéria e um representante de cada 6rgao ou entidade da
Administracdo Publica Federal envolvida na controvérsia (art. 79, incisos I,
IT e III). A participacdo de particulares é admitida, desde que autorizada
pela Segecex (art. 7°, § 29), sendo também possivel a colaboracdo de

especialistas, a critério da Comissao (art. 79, § 39).

Instituida a Comissao, as partes dispdem do prazo de noventa dias para a
elaboracao da proposta de solugdo consensual, prorrogavel por até trinta
dias, totalizando o prazo maximo de cento e vinte dias para a formulacao do
acordo (art. 7°, § 49°). Na auséncia de consenso ao término desse periodo, o

processo é arquivado (art. 79, § 59).

Na etapa final, a proposta formalizada é encaminhada ao Ministério Publico
junto ao TCU, para manifestacdo no prazo de até quinze dias (art. 8°). Em
seguida, o acordo é submetido a apreciacdo do Plenario, apds sorteio de

relator (art. 99).

Nessa fase decisdria, o Tribunal pode adotar trés caminhos distintos. O
primeiro consiste na homologacdo integral do acordo (art. 11), hipétese em
que o termo de autocomposicao deve ser formalizado no prazo de até trinta
dias (art. 12), passando o ajuste a produzir efeitos e a ser submetido a

monitoramento pelo TCU (art. 13).

A segunda possibilidade é a rejeicdo da proposta, decisdo de natureza
irrecorrivel (art. 15), que implica o encerramento e o arquivamento do
processo (art. 11). Por fim, o Plenario pode sugerir alteragbes ao conteudo

do acordo (art. 11). Nessa hipétese, a Comissdo dispde do prazo de quinze
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dias para se manifestar sobre as sugestdes apresentadas (art. 11, § 19).
Havendo concordancia, o acordo ¢é formalizado e monitorado; caso

contrario, o relator determina o arquivamento do processo (art. 11, § 2°).

2.3 0 caminho das concessoes em crise a repactuacao consensual
no TCU

A Instrucdo Normativa n® 91, de 2022, conferiu ao Poder Executivo a
possibilidade de submeter determinadas disputas a apreciacdo do Tribunal
em ambiente dialdgico. Nesse sentido, apesar de a nova secretaria nao
estar vinculada, por sua natureza ou finalidade, a institutos especificos de
gestdo contratual, como a relicitacdo,?? poOde-se notar a incidéncia
significativa dos contratos de concessao de infraestrutura em renegociacdes

no ambito da Secex Consenso.??

No entanto, a possibilidade de repactuacao dos contratos ja submetidos ao
procedimento de relicitagdo encontrou, inicialmente, obstaculo no carater
irrevogavel e irretratavel atribuido a adesdao ao pedido de relicitacdo, nos
termos do art. 14, § 29, III, da Lei n® 13.448, de 2017:

§ 20 Sem prejuizo de outros requisitos definidos em ato do
Poder Executivo, a instauracdo do processo de relicitagcdo é
condicionada a apresentacgao pelo contratado:

[...]

III - de declaracdo formal quanto a intencdo de aderir, de
maneira irrevogavel e irretratdvel, ao processo de relicitacao
do contrato de parceria, nos termos desta Lei. (Brasil, 2017)

21 Nesse sentido, embora contratos de infraestrutura, que sdo marcados por elevada
complexidade regulatéria e econdmica, possam, circunstancialmente, constituir
objeto de negociacdo no ambito da Secex Consenso, essa incidéncia decorre de
juizo de conveniéncia administrativa e ndo de uma finalidade institucional da
secretaria. A consensualidade, nesse contexto, opera como mecanismo transversal
de gestdo de conflitos, e ndo como via alternativa ou substitutiva a relicitagdo
prevista na Lei n® 13.448, de 2017.

22 De acordo com Pereira, os contratos de concessdo de infraestrutura federal ocupam
posicdo de destaque nas renegociacdes da dentro da Secex Consenso, ocupando grande
parte dos acordos que envolvem a nova secretaria do TCU. PEREIRA, Gustavo Leonardo
Maia. Processo Competitivo Simplificado na Secex-Consenso De onde veio e para onde vai?
Disponivel em:
https://www.jota.info/opiniaoc-e-analise/colunas/controle-publico/processo-competitivo-simpl
ificado-na-secex-consenso Acesso em 19 nov. 2025
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A controvérsia interpretativa decorria da incerteza quanto ao alcance da
norma. A questao era se a irrevogabilidade e a irretratabilidade vinculavam
apenas o concessionario ou se também limitariam a atuacdo do Poder
Concedente. Diante dessa duvida, o Ministério de Portos e Aeroportos e o
Ministério dos Transportes formularam consulta ao Tribunal de Contas da

Unido.?3

O tema foi enfrentado no Acdérddo n© 1.593, de 2023,** proferido em
resposta a consulta apresentada pelos Ministros de Estado Marcio Luiz
Franca Gomes e José Renan Vasconcelos Calheiros Filho. Na ocasido, o TCU
firmou o entendimento de que o carater irrevogavel e irretratavel recai
exclusivamente sobre a declaracao formal do contratado, ndao impedindo,
em tese, a atuacao do Poder Concedente no sentido de avaliar alternativas

juridicamente admissiveis a continuidade do procedimento de relicitacdo.

A consulta também tratou das balizas legais e econbmicas que poderiam
justificar a desisténcia de uma relicitacdo ja instaurada. Nesse ponto, o
Tribunal estabeleceu requisitos especificos para a renincia ao procedimento,
alguns direcionados ao parceiro privado, como a manifestacdao formal de
interesse na continuidade da prestacdo do servico, a renuncia a pleitos
judiciais e arbitrais e a inexisténcia de descumprimento de Termos de

Ajustamento de Conduta firmados com o Poder Concedente.

Além disso, o TCU fixou limites objetivos a renegociacdo, exigindo a
preservagao do objeto originalmente licitado, do equilibrio
economico-financeiro do contrato, dos parametros que fundamentaram a
matriz de riscos e do valor presente liquido das outorgas pactuadas.
ImpoOs-se, ainda, o dever de comprovagao da vantajosidade da desisténcia
da relicitacdo por meio de estudos de viabilidade, afastando qualquer
presuncdo automatica de superioridade da repactuacdo em relacdo ao

procedimento legalmente previsto.

2 0 proprio TCU define o procedimento de consulta como “Instrumento previsto no
Regimento Interno do TCU utilizado para esclarecer dlvidas relacionadas a aplicagdo de
dispositivos legais e regulamentares que estejam sob a competéncia do TCU.” Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/tcu-e-o-congresso-nacional/consultas acesso em: 19 nov. 2025

24 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Plenario. Acorddo n. 1.593, de 2023. Relator Ministro
Antonio Anastasia. Sessdo de 26 de julho de 2023.
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A partir desse entendimento, o Ministério dos Transportes editou a Portaria
n° 848, de 25 de agosto de 2023,% como resposta operacional ao Acérdado
n% 1.593, de 2023. O ato infralegal sistematizou os critérios definidos pelo
Tribunal e disciplinou os procedimentos para a repactuacao de contratos de
concessao de infraestrutura rodoviaria federal, sem descaracterizar a

relicitagdo como instrumento autbnomo previsto em lei.

A Portaria, de vigéncia temporaria,?® estabeleceu requisitos para a
apresentacao dos estudos técnicos de viabilidade e de demonstracdao da
vantajosidade da repactuacdo, aplicaveis tanto as concessGes que ja se
encontravam formalmente submetidas a relicitacdo quanto aquelas que,

embora em situagao de risco, ainda nao haviam iniciado esse procedimento.

A estrutura normativa adotada evidencia a intengao de revitalizar contratos
de concessao e mitigar os efeitos negativos decorrentes da paralisacao de
investimentos associada a tramitacdo prolongada de processos de
relicitagcdao. Essa finalidade se expressa na previsdao de cronogramas
rigorosos de execucao de obras e investimentos (art. 39, VI e VII, da
Portaria n® 848, de 2023), submetidos a fiscalizagao intensificada (art. 39,

XI), denominado periodo de transicao.

O periodo de transicdo, com duracdo minima de trés anos, constitui
requisito obrigatério das repactuagbes (art. 4°, caput), destinado a
obtencao de resultados imediatos na prestacao do servigo. Por meio desse
arranjo normativo, o Ministério dos Transportes operacionalizou a via da
repactuacao como instrumento de resolugao dos contratos em regime de

relicitagao.

% BRASIL. Ministério dos Transportes (MT). Secretaria-Executiva. Portaria n® 848, de 25 de
agosto de 2023. Estabelece a politica publica e os procedimentos relativos a readaptacao e
otimizacdo dos contratos de concessdo, no que se refere a exploragao da infraestrutura de
transporte rodoviario federal. Diario Oficial da Unido: Secdo 1, Brasilia, DF, ed. 164, p. 136,
28 ago. 2023. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-848-de-25-de-agosto-de-2023-505746177
Acesso em: 19 nov. 2025

% 0O art. 17 da Portaria n°® 848, de 2023 instituiu prazo especifico para a formulacdo dos
pleitos, limitando-o ao periodo de quatro meses, entre 1° de setembro e 31 de dezembro de
2023. Essa delimitacdo conferiu carater excepcional a norma e buscou mitigar riscos de
comportamento oportunista decorrentes do inadimplemento estratégico para fins de
repactuacgao.
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CAPITULO 3: Apresentacido dos dados empiricos

Este capitulo tem por objetivo analisar os casos que compdem a amostra da
pesquisa. Para tanto, foram definidos eixos analiticos que orientam o relato,
sistematizados de forma padronizada em todos os casos examinados.
Excepcionalmente, nos Acérddaos n® 1.996, de 2024, e n° 2.318, de 2024,
nos quais foi incluida uma categoria adicional destinada ao relato do
Acérdao de verificacdo do cumprimento das condicionantes impostas pelo
TCU, vinculando-os, respectivamente, aos Acérdaos n° 523, de 2025, e n°
1.495, de 2025.

A categorizacdao da analise segue a organizagao dos seguintes subitens: (I)
Contextualizaggdo do caso; (II) Proposta de solucdo consensual; (III)
Principais pontos controvertidos,; (IV) Posicionamento dos drgdos técnicos;
e (V) Deliberacdo do Plenario. Nos Acorddos n° 1.996, de 2024, e n°© 2.318,
de 2024, acrescenta-se o subitem (VI) Verificagdo do cumprimento das

condicionantes.

Cumpre esclarecer, ainda, que, com excecao da parte privada, a composigao
da negociagao consensual permanece inalterada, por forga do art. 7° da
Instrugao Normativa. Assim, todos os processos analisados contam com a
participacdo do (I) Ministério dos Transportes; (II1) Agéncia Nacional dos
Transportes Terrestres; (III) Unidade de Auditoria Especializada em
Infraestrutura Rodoviaria e de Aviacdo Civil (AudRodoviaAviacado); e (IV)
Secretaria de Controle Externo de Solug¢do Consensual e Prevengdo de
Conflitos.

3.1 Acordao 1.996, de 2024, Plenario e 513, de 2025, Plenario:
BR-101, ES/BA

Nos Acoérdaos n° 1.996, de 2024, e n° 513, de 2025, ambos do Plenario, a
Comissdao de Solugcao Consensual examinou o contrato de concessdo da
BR-101, no trecho compreendido entre os estados do Espirito Santo e da

Bahia. O ativo foi licitado no ano de 2013, tendo como vencedora a
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concessiondria Eco101, que apresentou proposta com desagio de 42%

sobre a tarifa de referéncia.?”

Desde 2022, a concessao encontrava-se submetida ao procedimento de
relicitacdo, em razao de desequilibrios contratuais associados ao aumento
das taxas de juros, a frustracdo da demanda originalmente projetada, a
variacdo nos precos de insumos®® e a entraves relacionados a obtencdo de
licencas ambientais. Esse contexto refletiu-se no baixo nivel de execucdo
das obrigacdes contratuais, com a duplicacdo de apenas 62 quilometros,
dentre os 447 quildmetros previstos para os dez primeiros anos de vigéncia

do contrato.

A solicitacdo de solugdo consensual foi apresentada pela Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres, que identificou riscos ao interesse publico
decorrentes da paralisacdo das obras e da interrupgao das duplicagdes, em
um cenario de lentiddo do processo de relicitacdo, com impactos diretos

sobre a conservagao e a funcionalidade da rodovia.

Admitida a proposta, foi instituida Comissao de Solucdo Consensual com a
finalidade de formular alternativa que possibilitasse a retomada dos
investimentos. A concessionaria Ecol01 participou das deliberagdes,
mediante autorizacao da Secretaria-Geral de Controle Externo. A Comissao
contou, ainda, com a participacao do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES), responsavel pela anadlise financeira do projeto,
e da Infra S.A., incumbida do exame paramétrico para a fixacao dos

valores.

3.1.1 Proposta de solugao consensual

No ambito da proposta de solucdao consensual, a Comissao avaliou as
alternativas de continuidade do processo de relicitacdo e de repactuagao do

contrato de concessao. Optou-se pela repactuacao contratual, considerando

27 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acorddo n°® 1.996, de 2024 - Plenario. Relator: Min.
Walton Alencar Rodrigues. Sessdo de 25 set. 2024. Relatério da Comissao, item 36, p. 5

28 Ibidem, Voto do Relator (3° paragrafo), p. 133 e Relatério da Comissdo, item 119-123, p.
30.
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gue as dificuldades inerentes ao procedimento de relicitagdo motivaram a

preferéncia pela via do consenso.?

A partir dessa definicdo, a Comissdo passou a examinar a recomposicdao do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, tomando como referéncia os
dados verificados ao longo dos primeiros dez anos de execugao da
concessao. O objetivo foi adequar o contrato as condicdes efetivamente

observadas durante esse periodo.

As principais medidas propostas compreenderam a prorrogacao do prazo
contratual por mais dez anos além do periodo originalmente pactuado, a
renuncia, pela concessionaria Eco101, aos pleitos judiciais e administrativos
em curso, o compromisso de quitacdo de multas e demais débitos, a
reprogramacao do cronograma de investimentos e a adequacao da matriz
de riscos ao modelo adotado na quinta etapa do Programa de Concessoes

Federais de Rodovias.

Para a validacdo das medidas acordadas, foi instituido procedimento
competitivo destinado a submeter o contrato repactuado ao mercado, pelo
valor de trezentos e vinte milhdes de reais. Esse montante foi apurado com
metodologia semelhante a utilizada no célculo indenizatério aplicado nos

processos de relicitagao.

3.1.2 Principais pontos controvertidos

O principal ponto controvertido examinado nos Acérdaos referiu-se aos
limites da mutabilidade contratual. Conforme indicado na etapa anterior da
anadlise, a avaliacdo prévia realizada pela Comissdo apontou a necessidade
de reestruturacdo do modelo econ6mico-financeiro como condicdo para a
continuidade da concessao. Essa escolha resultou em divergéncias entre os

orgaos vinculados ao controle.

As criticas concentraram-se no argumento de que a modelagem proposta

caracterizaria a celebracao de um novo contrato, em desconformidade com

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n° 1.996, de 2024 - Plenario. Relator: Min.
Walton Alencar Rodrigues. Sessdo de 25 set. 2024. Relatério da Comissao item 473, p. 74.
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os parametros fixados pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérdao n©
1.593, de 2023. A AudRodoviaAviacao sustentou que a renegociagao
implicaria beneficio indevido a concessionaria, ao afastar as consequéncias
do lance otimista apresentado no leildo original. Com base nessa
compreensao, defendeu a preservacao da taxa interna de retorno e da
matriz de riscos originalmente pactuadas, nas quais o risco de demanda era

atribuido a concessionaria.*

Além desse aspecto, a unidade técnica questionou a memoria de calculo
apresentada, uma vez que o novo modelo econdémico-financeiro se apoiava
em dados produzidos pela prépria concessionaria. A auditoria especializada
apontou, ainda, indicios de sobrepreco nas estimativas de duplicagcdo e no
valor da tarifa, superiores aos constantes nos estudos de pré-viabilidade da
relicitacdo, o que comprometeria a demonstragao de vantajosidade da

proposta.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido aderiu as
ressalvas técnicas, direcionando sua manifestacdo ao Procedimento
Competitivo Simplificado. Em seu parecer, defendeu a realizagao de consulta
publica prévia ao acordo, sob o argumento de que as alteracGes propostas
impactariam diretamente os usudrios da rodovia, atraindo o dever de

publicidade.

O MPTCU manifestou discordancia quanto ao prazo de setenta dias fixado
para a realizacdo do leildo, por considera-lo insuficiente para a condugao de
diligéncias prévias pelos potenciais interessados.’* Também exigiu a
comprovagao da capacidade financeira da concessionaria Ecol01 para a
continuidade da prestacao do servico, diante da constatacao de capital de

giro negativo.

30 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 1.996, de 2024 - Plenario. Relator: Min.
Walton Alencar Rodrigues. Sessdo de 25 set. 2024. Relatério da Comissdo, p. 2; p. 4; Voto
do Relator, p. 134.

31 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n® 1.996, de 2024 - Plenario. Relator: Min.
Walton Alencar Rodrigues. Sessdo de 25 set. 2024. Parecer MPTCU transcrito no Relatorio,
item 110, p. 94
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Em resposta a esses questionamentos, o Ministro Relator, Walton Alencar
Rodrigues, consignou em seu voto que a alteracdo da modelagem
economico-financeira constituia condicdo necessaria para a manutencao da
prestacdo do servico publico. Defendeu que o valor tarifario proposto,
embora superior aos estimados nos estudos de pré-viabilidade da
relicitacdo, permanecia inferior aos valores paramétricos apurados pela

Infra S.A. em estudos relativos a outras rodovias federais.

Ao tratar dos riscos associados a repactuacao, o Relator atribuiu ao
Procedimento Competitivo a funcao de mitigacdo de comportamentos
oportunistas. Destacou a excepcionalidade da readequagdo contratual,
delimitada pela janela temporal estabelecida na Portaria n® 848, de 2023,
do Ministério dos Transportes, como fator de contencdo desse tipo de
conduta. Ainda assim, reconheceu as fragilidades do procedimento
competitivo e acolheu as ressalvas formuladas pelo Ministério Publico junto

ao Tribunal de Contas da Unido.

3.1.3 Posicionamento dos 6rgaos técnicos

O desenho contratual proposto ndao obteve anuéncia da AudRodoviaAviacao
nem do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido. As
manifestacdes técnicas concentraram-se na inexisténcia de fundamento
normativo que autorizasse readequagao contratual nos moldes
apresentados, na fragilidade do Procedimento Competitivo quanto a
garantia de efetiva concorréncia no leildo e na concessao de beneficio

indevido a concessionaria, em especial no tocante ao calculo indenizatério.

3.1.4 Deliberacao do Plenario

Diante da proposta submetida a apreciacdo e das ressalvas formuladas
pelos 6rgaos técnicos, o Plenario deliberou pela aprovacao da solucao
consensual. A autorizagao para a celebracao do termo de autocomposigao

foi condicionada ao atendimento de ajustes relacionados ao procedimento
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de leildo, bem como a revisao dos custos de intervencao, classificados como

investimentos, Capex,>? e dos custos de operacdo e manutencdo, Opex.>3

3.1.5 Verificagcao do cumprimento das condicionantes

Apds o retorno da matéria a Camara de Solucdo Consensual, procedeu-se a
verificagdo do cumprimento das condicionantes estabelecidas pelo Plenario.
As pendéncias relativas ao redesenho contratual foram analisadas. Os
custos de recuperacao e manutencao, classificados como Opex, foram
apresentados com justificativas e considerados compativeis com os

parametros elaborados pela Infra S.A.**

As determinagdes referentes a modelagem do Procedimento Competitivo
foram consideradas atendidas. O prazo entre a publicacdao do edital e a
realizacdo da sessdo publica do leildo foi ampliado de setenta para cento e
quatro dias, aproximando-se dos prazos usualmente adotados em processos
licitatorios. Também foi instituido procedimento de consulta publica, com

periodo de contribuicdes fixado em cinquenta dias.

O grupo EcoRodovias apresentou demonstragdes voltadas a comprovacado da
capacidade da Sociedade de Propodsito Especifico (SPE) para sustentar a
execugao do contrato. Embora a SPE apresentasse restrigdes financeiras
decorrentes de decisfes judiciais, o grupo controlador indicou a
possibilidade de obtengdao de financiamento privado. Diante dessas

informacodes, o Plenario autorizou a assinatura do termo de autocomposicao.

320 termo Capex Refere-se ao capital que uma empresa investe para adquirir, melhorar ou
manter ativos fisicos e intangiveis. No contexto das rodovias federais, o termo se relaciona
com os investimentos em ativos que visam aumentar a capacidade e a qualidade da
infraestrutura rodoviaria a longo prazo.

3 0 termo Opex traduz-se como (despesas operacionais) sd0 custos recorrentes que uma
empresa tem para manter suas operagdes diarias funcionando, como salarios, aluguel,
manutencdo e contas de servigos publicos. Nos contratos de Concessao rodoviarios, o termo
é relacionado a todos os custos recorrentes necessarios para a operagdo, manutengdo e
conservacao diaria da rodovia sob concessao.

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 513, de 2025 - Plenério. Processo TC
033.444, de 2023-4. Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues. Sessao de 12 mar. 2025. p. 2,
item 41
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3.2 Acordao 2.318, de 2024, Plenario e 1.495, de 2025, Plenario:
BR-101, RJ

Nos Acdrdaos n° 2.318, de 2024, e n° 1.495, de 2025, ambos do Plenario,
foi examinada solicitagdao de solucao consensual relativa ao contrato de
concessao celebrado entre a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e a
concessiondria Autopista Fluminense AFL, firmado no ano de 2008, cujo
objeto consistia na execucao de obras e na exploragao do trecho da BR-101

localizado no Estado do Rio de Janeiro.

Em 2019, a concessionaria formalizou pedido de relicitagdo, alegando
inviabilidade financeira para a continuidade da execugao contratual. A
solicitacdo teve como fundamentos a reducao da demanda de trafego
observada apods a crise econdmica iniciada em 2014,°®* o aumento dos
custos associados ao preco do petréleo e as dificuldades relacionadas a
obtencdo de licencas ambientais, fatores que resultaram em baixo nivel de

execucao das obras previstas.

No ano de 2023, diante da paralisacao dos investimentos decorrente da
tramitacdo do processo de relicitacdo, a ANTT submeteu o caso a apreciagcao
do Tribunal de Contas da Unidao, com o objetivo de avaliar alternativa que
possibilitasse solugdo em prazo reduzido. A proposta foi admitida, sendo
instituida Comissdao de Solugdo Consensual, da qual a concessionaria

Autopista Fluminense participou como parte nas deliberagoes.

3.2.1 Proposta de solugao consensual

De maneira semelhante ao caso da Eco101, a repactuacao foi considerada a
alternativa mais vantajosa em relacdo a continuidade da relicitagdo, em
razdo do prazo elevado do procedimento associado a esta ultima. A

Comissao adotou, entao, um plano de reformulacao integral do contrato,

35 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 2318, de 2024 - Plenério. Relator:
Ministro Benjamin Zymler. Processo n°® TC 036.368, de 2023-7. Sessdo de 30 out. 2024.
Relatério, item 58-59, p. 5; p. 23, item 173.
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com um novo modelo econdmico-financeiro,*® revisdo dos valores de
despesas de capital e despesas operacionais, prorrogacao contratual por

qguatorze anos e adequacgao regulatoéria a 52 etapa do Procofe.

A Comissdo justificou a presenca do interesse publico na solucdo por
permitir a antecipacdo dos investimentos e pelo encerramento de litigios
judiciais e administrativos entre as partes. O redesenho contratual
incorporou, ainda, o Processo Competitivo,> nos moldes do procedimento
convencionado no caso da Ecol01, estabelecendo a venda assistida como

fator legitimador da renegociagao.

3.2.2 Principais pontos controvertidos

No curso da renegociacdao, os questionamentos relativos a legalidade da
solugdo proposta e as criticas ao Procedimento Competitivo constituiram o
nucleo das controvérsias. No ambito da Camara de Solucdo Consensual,
registrou-se divergéncia quanto a classificacdo de risco atribuida a taxa
interna de retorno. A AudRodoviaAviacdo sustentou que os critérios
objetivos adotados pela ANTT indicariam classificacao de risco 1, e nao risco
2, 0 que, segundo a unidade técnica, poderia resultar em elevacao indevida

da rentabilidade da concessionaria.38

A unidade técnica também manifestou discordancia quanto a diferenca
entre as projecdes de demanda e os custos de obras utilizados na proposta,
em comparacao com aqueles constantes dos estudos de viabilidade
elaborados pela Infra S.A. Além disso, a auditoria especializada questionou
a aptidao do Procedimento Competitivo para assegurar o interesse publico,
ao argumento de que a adogao dessa via configuraria hipotese de dispensa

de licitagcdo, em afronta ao dever de licitar.°

36 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acdrddo n© 2318, de 2024 - Plenario. Relator:
Ministro Benjamin Zymler. Processo n°® TC 036.368, de 2023-7. Sessdo de 30 out. 2024.
Relatoério da Comissdo, p. 31, item 229.

37 Ibidem, Relatério da Comissdo, p. 44, item 339.

38 Ibidem, Relatério da Comissdo, (transcricdo da Auditoria), p. 115, item 215

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 2318, de 2024 - Plenério. Relator:
Ministro Benjamin Zymler. Processo n°® TC 036.368, de 2023-7. Sessdo de 30 out. 2024.
Relatério da Comissdo, p. 86, item 55.
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Diante dessas questdes, o Ministro Relator, Benjamin Zymler, acompanhou a
analise da AudRodoviaAviagao ao consignar que o redesenho contratual, nos

termos apresentados, caracterizaria a celebracdo de novo contrato.

O Relator afastou, ainda, a fundamentagdao adotada pela Comissdo para
sustentar a readequacdo contratual e a subsequente transferéncia do
controle acionario. Na ocasido, a Comissdo defendeu que a transferéncia da
Sociedade de Propdsito Especifico encontraria amparo na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 2.946* e no art. 27-A da Lei n® 8.987, de 1995.4

Na compreensao do Ministro Relator, o § 29 do art. 27-A da Lei de
Concessoes estabelece que a transferéncia do controle acionario vincula o
adquirente as obrigacdes originalmente pactuadas pela concessionaria. Essa
interpretacdo foi apontada como elemento central para o reconhecimento,
pelo Supremo Tribunal Federal, da constitucionalidade do referido

dispositivo legal.

Com base nesse entendimento, o Ministro concluiu que a Suprema Corte
admite o afastamento da licitagcdo apenas nas hipoteses de alteragdo do
sujeito do contrato, desde que preservados os elementos objetivos
originalmente licitados, o que nao era o caso da solugao proposta pela

comissao.

400 Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 2946, declarou a constitucionalidade do
art. 27 da Lei n° 8.987, de 1995, permitindo a transferéncia da concessdo ou do controle
societario da concessionaria sem a necessidade de nova licitacdo, caso haja prévia anuéncia
do Poder Publico. A Corte entendeu que a medida ndo viola o dever de licitar (art. 175 da CF,
de 1988), pois se preserva o contrato original e exige-se que o novo controlador atenda aos
requisitos de capacidade técnica e idoneidade financeira. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Agdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2946. Relator: Min. Dias Toffoli. Julgado em: 08 mar.
2022. DJe de 23 mar. 2022).

4 Transcreve-se “Art. 27-A. Nas condicBes estabelecidas no contrato de concessdo, o poder
concedente autorizarda a assuncdo do controle ou da administragdo temporaria da
concessionaria por seus financiadores e garantidores com quem ndo mantenha vinculo
societario direto, para promover sua reestruturagdo financeira e assegurar a continuidade da
prestacdao dos servigos. [...] § 2° A assuncdo do controle ou da administracdo temporaria
autorizadas na forma do caput deste artigo ndo alterara as obrigacbes da concessiondria e de
seus controladores para com terceiros, poder concedente e usuarios dos servigos publicos.”
(grifos acrescidos) (BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime
de concessdo e permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Brasilia—DF: Presidéncia da Republica, 2025.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8987cons.htm. Acesso em: 20 nov.
2025.)
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Ainda assim, ao se manifestar pela validade da proposta, o Ministro Relator
consignou que, embora inexistisse amparo juridico sob a ética da legalidade
estrita, o redesenho contratual, seguido da realizacdo de Procedimento

Competitivo, conferiria ao caso concreto solugao proporcional e equanime.

Esse entendimento foi fundamentado no art. 21 da LINDB,** que, segundo o
Relator, impde a administracdo publica a busca de alternativas proporcionais
em situacOes excepcionais e devidamente justificadas, como aquelas em
que se verifica risco de inviabilidade da continuidade contratual.** Nessa
perspectiva, justificou-se o afastamento da relicitagcdo, sob o argumento de
gque o procedimento imporia Onus excessivos aos usuarios da rodovia, em

afronta ao interesse publico.

Por fim, o Ministro Relator alinhou seu posicionamento a orientacdo firmada
pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues no Acérdao n° 1.996, de 2024, com
o objetivo de preservar a consisténcia da jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Uniao. Diante disso, votou pela aprovacao da proposta de solucao
consensual, condicionada ao cumprimento dos ajustes relacionados ao

Procedimento Competitivo, nos termos definidos no caso da Eco101.

3.2.3 Posicionamento dos 6rgaos técnicos

A AudRodoviaAviacao manifestou oposicdo a homologacao dos termos
propostos. Segundo a unidade técnica, a pactuacao de alteragdes que
promovem modificacdo ampla do modelo econdmico-financeiro

descaracteriza o contrato original, impondo a necessidade de realizagao de

“2 Transcreve-se: Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
decretar a invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera
indicar de modo expresso as suas consequéncias juridicas e administrativas. [...] Paragrafo
Unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o caso, indicar as
condigdes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo
aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em
fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos. (Incluido pela Lei n©
13.655, de 2018) BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Brasilia-DF: Presidéncia da Republica, [2025].
Disponivel em:  http://www.planalto.gov.br/ccivil reto-lei/del4657compilado.htm.
Acesso em: 20 nov. 2025.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2318, de 2024 - Plenario. Relator:
Ministro Benjamin Zymler. Processo n° TC 036.368, de 2023-7. Sessdo de 30 out. 2024. Voto
do Relator, p. 173, item 200-203.
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novo procedimento licitatério, nos termos do art. 175 da Constituicao
Federal.**

Outro ponto reprovado pela unidade técnica foi a opcdo da Comissdo por
utilizar estudos elaborados pela concessionaria como referéncia principal,
em detrimento dos parametros produzidos pela Infra S.A., tanto para a
definicao da taxa interna de retorno quanto para a projecao do crescimento
do trafego. Essa escolha resultaria, sequndo a AudRodoviaAviacdo, em

valores superestimados.

As criticas apresentadas pela unidade técnica foram acompanhadas pelo
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido. O érgao ministerial
também se manifestou pela desaprovacdo do acordo, ao sustentar que a
relicitacdao constitui a via legalmente prevista para o encerramento da
concessao, em contraste com a repactuacao, que, embora apresente maior

celeridade, envolve riscos e incertezas adicionais.*

3.2.4 Deliberacao do Plenario

O Plenario, em consonancia com o voto do Ministro Relator, deliberou pela
aprovacao da solugao consensual. A autorizacao para a assinatura do termo
de autocomposicao foi condicionada ao atendimento das orientagdes
decorrentes dos questionamentos apresentados pelo Ministério Publico junto

ao Tribunal de Contas da Unido e pela unidade técnica.

As condicionantes fixadas concentraram-se na revisdao dos parametros
econdmico-financeiros adotados no redesenho contratual e no
aperfeicoamento do mecanismo de venda assistida, com vistas ao reforgo

da protecao ao interesse publico.

“ Transcreve-se “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdao ou permissdao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos.” (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF:

Presidéncia da Republica, [2024]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicac.htm. Acesso em: 20 nov.
2025.)

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 2318, de 2024 - Plenério. Relator:
Ministro Benjamin Zymler. Processo n°® TC 036.368, de 2023-7. Sessdo de 30 out. 2024.
Manifestagdo do Ministério Publico junto ao TCU, p. 140 a 147, itens 8 a 387.
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3.2.5 Verificagao do cumprimento das condicionantes

Em cumprimento as determinagdes do Tribunal de Contas da Unido, a
Comissao procedeu a revisdo dos custos operacionais, classificados como
Opex. A revisao resultou na reducao de 33% das despesas administrativas,
mediante a exclusao de itens sem vinculagao direta com a prestacao dos
servicos operacionais, tais como a previsdo de pagamento de honorarios
advocaticios, despesas com comunicagdo institucional e acdes de

marketing.*

O Tribunal considerou satisfatérias as justificativas apresentadas quanto a
taxa de crescimento do trafego, ao demonstrar que o estudo econométrico
adotado se mostrava compativel com as caracteristicas do trecho concedido,
em comparacao com o estudo elaborado pela Infra S.A. Também foi
considerada adequada a fundamentacao da taxa interna de retorno,

baseada na classificacdo da concessdo no nivel de risco 2.

Restou demonstrada, ainda, a vantajosidade do célculo tarifario em relacao
a tarifa projetada nos estudos preliminares voltados a relicitagdo. A Camara
de Solucdao Consensual adotou as providéncias necessarias para adequar o
leildo privado as determinacbes expedidas pelo TCU. Diante do atendimento
das condicionantes, o Plenario deliberou pela homologacdao da solucao

consensual.

3.3 Acérdao 2.434, de 2024, Plenario: BR-163, MS

No Acdérdao n© 2.434, de 2024, do Plenario, foi examinada solicitacdo de
solugao consensual relativa ao contrato de concessao da BR-163, no trecho
situado no Estado de Mato Grosso do Sul, celebrado em 2014 entre a
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e a concessionaria Rodovia

Sul-Matogrossense S.A. MSVia. A época da andlise, a concess&o

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 1495, de 2025 - Plendario. Processo TC
036.368, de 2023-7. Relator: Min. Benjamin Zymler. Sessdo de 9 jul. 2025. relatdrio da
Comissdo p. 5, itens 94, 99 e 114
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encontrava-se submetida ao procedimento de relicitacdao desde o ano de
2019.%

O contrato apresentava caracteristicas semelhantes as observadas nos
casos anteriormente examinados. A concessionaria registrou paralisagdes
em trechos da rodovia em razao de dificuldades e atrasos na obtencao de
licencas ambientais, reducdo da demanda de trafego, elevagao dos custos
de insumos e restricobes de financiamento decorrentes de decisdes

judiciais.*®

A interrupcdo dos investimentos gerou insatisfacdo dos usuarios da rodovia
e motivou a formulacdo de solicitacdao de solugao consensual. Com a
admissibilidade da proposta, foi instituida Comissao de Solucdo Consensual,
com a participacdo da concessiondria MSVia, com o objetivo de examinar

alternativas voltadas a otimizacdao do contrato.

3.3.1 Proposta de solugao consensual

No exame da proposta de solugao consensual, a remodelacdo do contrato
foi apresentada como alternativa a continuidade do processo de relicitacdo.
A Comissao considerou essa via mais adequada e, com base nesse
entendimento, prop6s a prorrogacao do prazo da concessdo por mais dez
anos, a revisdao da tarifa, a redefinicdo dos valores contratuais e a
reprogramacao dos investimentos. Diferentemente dos casos anteriormente

analisados, foi mantida a taxa interna de retorno originalmente pactuada.

No dmbito da Camara de Solucdo Consensual, acordou-se a adogao de leildo
destinado a transferéncia do controle acionario, nos moldes do
Procedimento Competitivo instituido no caso da Ecol101. Esse mecanismo,
em conjunto com o periodo de transicao previsto na Portaria n® 848, de
2023, do Ministério dos Transportes, foi considerado suficiente para mitigar

0s riscos associados a repactuagdo contratual.

47 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 2.434, de 2024 - Plenério. Processo TC
033.777, de 2023-3. Relator: Min. Aroldo Cedraz. Redator: Min. Benjamin Zymler. Sessao de
13 nov. 2024. Relatério da Comissao, p. 3, itens 21-22.

8 Ibidem, Relatério da Comissdo, p. 1-2, itens 1-9.
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3.3.2 Principais pontos controvertidos

No exame das controvérsias suscitadas, as particularidades do caso
resultaram em  manifestacdo menos restritiva por parte da
AudRodoviaAviagao. Embora tenha mantido posicionamento contrario a
proposta, sob o argumento de auséncia de base legal para a readequacdo
contratual, a unidade técnica registrou que a Comissao adotou premissas
economico-financeiras mais consistentes em comparagdo com 0s casos

anteriormente analisados.

A auditoria especializada destacou a utilizacao de valores elaborados por
terceiros independentes e a adocdo de metodologia que permitiu a
rastreabilidade da memoria de calculo, fatores que contribuiram para o
aumento da confiabilidade dos estudos apresentados. Em razao dessas
caracteristicas, a proposta constituiu o primeiro caso de repactuagdao no
setor rodoviario que nao recebeu condicionantes relacionadas ao mérito dos

estudos economico-financeiros.

Nesse contexto, o principal ponto de dissenso concentrou-se na divergéncia
entre o Ministro Relator, Aroldo Cedraz, e o Ministro Redator, Benjamin
Zymler, quanto a legalidade da readequacdo contratual e a vantajosidade da

solugao consensual em comparagao com a continuidade da relicitacao.

Em seu voto, o Ministro Aroldo Cedraz concluiu pela inexisténcia de
vantajosidade da proposta, fundamentando-se na inobservancia da
legalidade estrita.** Como alternativa, sugeriu a utilizagdo do instrumento
de solucdo consensual para a superacao célere dos entraves que
retardavam o processo de relicitagdo, sem a ruptura do vinculo de
legalidade, uma vez que o procedimento de relicitagao possui disciplina

normativa especifica.

O Relator sustentou, ainda, que o procedimento de relicitagao nao se

enquadra na hipotese de invalidacdo contratual prevista no art. 21 da

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 2.434, de 2024 - Plenério. Processo TC
033.777, de 2023-3. Relator: Min. Aroldo Cedraz. Redator: Min. Benjamin Zymler. Sessao de
13 nov. 2024. Voto do Relator, p. 80-82.
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LINDB, em contraposicdao ao entendimento adotado pelo Ministro Benjamin
Zymler em acorddo anterior. Argumentou que a Lei n° 13.448, de 2017,
assegura a continuidade da prestacao do servico publico, com suspensdo
apenas dos investimentos, razao pela qual a relicitagao nao poderia ser

compreendida como decisao que acarretasse a invalidade do contrato.

Nesse sentido, o Ministro Aroldo Cedraz consignou que a autocomposigao
conduzida no ambito do Tribunal de Contas da Unido deveria encontrar
fundamento no art. 26 da LINDB, o qual exige compatibilidade da solugao
com o0 arcabougo normativo vigente e a adogao de medidas proporcionais,
requisitos que, em sua avaliagdo, nao estariam atendidos pela readequagao

contratual proposta.

O Relator também afastou a existéncia de vantajosidade da solucdo, ao
sustentar que a assinatura do termo de autocomposicao nao asseguraria a
execucao dos investimentos antecipados dentro do prazo previsto para o
periodo de transicdao. Ademais, questionou a efetividade do Procedimento
Competitivo, que poderia ser comprometida pela interposicao de recursos
contra a definicdo do vencedor, diante da auséncia de previsdo legal

especifica que regulamente o instrumento.

O entendimento do Ministro Relator nao prevaleceu no colegiado. Em
declaracao de voto, o Ministro Augusto Nardes afastou essa interpretacao e,
embora tenha reconhecido o risco de insucesso decorrente da possibilidade
de descumprimento de obrigacdes pela concessionaria, defendeu que a
solucdo consensual oferecia resposta mais célere a satisfacdo do interesse

publico.

Sob essa odtica, o Ministro Augusto Nardes considerou vantajosa a
repactuacdo em razdo da antecipacdao dos investimentos, da provavel
reducdo tarifaria em relacdo aos valores projetados nos estudos de
relicitacdo, da eliminacdo de passivos para a administracdo publica
decorrente da renuncia a litigios e dos beneficios associados aos ajustes

regulatdrios. Destacou, ainda, a relevancia da coeréncia jurisprudencial do
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Tribunal de Contas da Unido, fundamento que também embasou o voto do

Ministro Redator, Benjamin Zymler, no presente Acérddo.>®

3.3.3 Posicionamento dos 6rgaos técnicos

A unidade técnica reiterou oposicdo a aprovacao da proposta.
Diferentemente dos casos anteriores, o dissenso concentrou-se na auséncia
de arcabouco normativo que conferisse legitimidade a solugao apresentada.
Além disso, o corpo técnico apontou inconsisténcias no calculo tarifario
empregado na projecao contrafactual da relicitagdo, ao argumento de que
determinadas variaveis relevantes nao foram consideradas, o que, segundo
a unidade técnica, conduziria a valor tarifario inferior na hipdétese de

continuidade do procedimento de relicitagao.

Esse entendimento quanto a suposta ilegalidade da proposta foi
compartilhado pelo Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido.
Em seu parecer, o 6rgao ministerial manifestou-se contrariamente a
homologacao da solugdao consensual, ao sustentar que a reformulacao
integral do contrato extrapolaria os limites de mutabilidade admitidos pelo
ordenamento juridico.’® Nesse contexto, o MPTCU consignou que o ganho
temporal decorrente da solugdao consensual nao constitui fundamento
suficiente para afastar principios estruturantes da administracdo publica, em

especial o dever constitucional de licitar.

3.3.4 Deliberagao do Plenario

Diante das controvérsias apresentadas, o Plenario do Tribunal de Contas da
Uniao deliberou pela aprovagao da solugao consensual, condicionando sua

eficacia ao cumprimento de medidas destinadas ao alinhamento do

50 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrd&o n. 2.434, de 2024 - Plenario. Processo TC
033.777, de 2023-3. Relator: Min. Aroldo Cedraz. Redator: Min. Benjamin Zymler. Sessdo de
13 nov. 2024. Voto do Revisor, p. 92.

S BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrd&o n. 2.434, de 2024 - Plenario. Processo TC
033.777, de 2023-3. Relator: Min. Aroldo Cedraz. Redator: Min. Benjamin Zymler. Sessao de
13 nov. 2024. Relatério da Comissado (Transcricdo do Parecer), p. 66; p. 70; p. 77.
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Procedimento Competitivo Simplificado aos pardmetros estabelecidos nos

casos anteriormente examinados.>?

As condicionantes fixadas incluiram a realizacdo de didlogo com a
sociedade, a disponibilizacdo, pela concessionaria, dos estudos necessarios
a realizacdo de diligéncia prévia pelos potenciais interessados e a
comprovacgao de capacidade financeira para a continuidade da prestagao do

servico publico.

3.4 Acordao 199, de 2025, Plenario: BR-116, BA e BR-324, BA

No Acdérdao n° 199, de 2025, do Plenario, foi examinada e aprovada solugao
consensual voltada a extingdo amigavel do contrato de concessdo das
rodovias BR-116, no Estado da Bahia, e BR-324, também no Estado da
Bahia, celebrados no ano de 2008 entre o poder concedente e a

concessionaria Via Bahia.

Ao longo da vigéncia contratual, a concessionaria apresentou baixo nivel de
desempenho, caracterizado por falhas no pavimento, descumprimento de
obras obrigatdrias e inobservancia de metas previstas para a fase inicial do

contrato.>?

A concessao nao se encontrava submetida a procedimento formal de
relicitagao. Ainda assim, os investimentos estavam suspensos em razao de
decisOes judiciais decorrentes de controvérsias relacionadas as clausulas
contratuais. Esse cendrio resultou em tentativas infrutiferas de
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro e na instauracao de

medidas voltadas a apuracao de caducidade da concessao.

3.4.1 Proposta de solugao consensual

No ambito da proposta de solugdo consensual, os trabalhos desenvolvidos

culminaram na formalizacdo do encerramento amigavel do contrato de

52 Ibidem, Acorddo, p. 108, item 9.1 e subitens

53 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 199, de 2025 - Plenario. Processo TC
039.106, de 2023-3. Relator: Min. Antonio Anastasia. Sessao de 5 fev. 2025. Voto do Relator,
p. 88.
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concessao, sem atribuicdo de culpa as partes. Além da extingao contratual,

foram estabelecidas obrigacdes reciprocas.

A concessionéaria Via Bahia foi atribuida a execucdo de periodo de transicdo
operacional, com a manutencao das atividades de conservacao das rodovias
até a efetiva reversao dos ativos ao poder publico, bem como a renuncia

aos processos judiciais, administrativos e arbitrais em curso.>*

Por sua vez, o poder publico assumiu o compromisso de compensar a
concessiondria pela evasdao de receita de pedagio verificada durante o
periodo de transicao, além de indenizar os investimentos ndao amortizados
ou depreciados, os contratos de financiamento vigentes e o0s custos
associados ao encerramento da Sociedade de Propdsito Especifico. O
montante indenizatoério foi fixado em R$ 892 milhdes, incluindo, ainda, a
exclusao de multas decorrentes de processos administrativos

sancionadores.

3.4.2 Principais pontos controvertidos

No desenvolvimento dos trabalhos da Comissao, foi elaborada projecao
contrafactual destinada a comparar os cenarios de extingdo amigavel e de
repactuacdao contratual, tendo sido afastada a hipotese de relicitacdo. A
opcao por ndao promover a repactuacdo decorreu da auséncia de consenso

guanto aos valores a serem adotados no novo modelo econdmico-financeiro.

A concessionaria Via Bahia apresentou estudos voltados a definicdo dos
valores de investimentos e de despesas operacionais.”®> A Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres, contudo, apontou discrepdncias entre esses
valores e os parametros observados em outros contratos repactuados, a

exemplo dos casos da Ecol01 e da Autopista Fluminense. Houve tentativa

** Trata-se de Procedimento Arbitral instaurado em 2019 pela Via Bahia Concessionaria de
Rodovias S.A. em face da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), em tramite
perante o Centro de Arbitragem e Mediacdo da Camara de Comércio Brasil-Canada
(CAM-CCBC). O litigio versa centralmente sobre pleitos de reequilibrio econémico-financeiro
do contrato de concessao.

55 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 199, de 2025 - Plenario. Processo TC
039.106/2023-3. Relator: Min. Antonio Anastasia. Sessao de 5 fev. 2025. Voto do relator, p.
91 e 98.
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de ajuste dos valores considerados superestimados, sem que se alcancgasse
acordo com a concessionaria. Diante desse impasse, a Comissdo optou pelo
encerramento amigavel do contrato, preservando a possibilidade de

participacao da concessionaria em futuras licitagdes.

Além desse ponto, registrou-se divergéncia no calculo do valor
indenizatdério. A maioria da Comissdao estimou o montante devido a
concessionaria em R$ 892 milhdes. Em sentido diverso, a unidade técnica
defendeu a aplicacdo das penalidades contratuais e dos descontos previstos
para a inexecugao das obrigagdes, concluindo que a Via Bahia nao faria jus
a indenizacao e que, ao contrario, deveria ressarcir o erario no valor de R$
184 milhoes.

3.4.3 Posicionamento dos 6rgaos técnicos

A unidade técnica manifestou concordancia com a solugdo consensual,
ressalvando, contudo, o calculo do valor indenizatério. A AudRodoviaAviagao
consignou que o montante proposto poderia caracterizar enriquecimento
sem causa da concessionaria, com potencial geracdo de risco moral, ao
considerar que o parceiro privado teria concorrido para o insucesso da

concessao.

No que se refere a metodologia de cdlculo, a unidade técnica defendeu a
aplicagao estrita dos critérios previstos no art. 15 da Lei n® 13.448, de
2017, bem como a adocdao de parametro semelhante ao utilizado no
processo de relicitagdo da BR-040, no Estado de Goiads, no qual foi aplicado

desconto sobre ativos intangiveis.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido também se
manifestou favoravelmente a extincdo do contrato, ao entendé-la como
medida apta a mitigar prejuizos aos usuarios e a conter a deterioracdo da
rodovia. Todavia, apresentou entendimento proprio quanto a metodologia
de calculo indenizatério, apontando a necessidade de reducdao de R$ 131

milhdes no valor a ser pago a concessionaria.
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Além disso, o MPTCU defendeu a exclusdao da cldusula que previa
compensacao por evasao de pedagio durante o periodo de transicao
operacional atribuido a concessionaria.*® Por fim, manifestou discordancia
quanto a permissdo de participacdo do grupo Roadis, controlador da Via
Bahia, em futuras licitagbes, por considerar que tal possibilidade

configuraria beneficio indevido.

3.4.4 Deliberacao do Plenario

A proposta foi aprovada pelo Plenario do Tribunal de Contas da Unido sem a
imposicao de condicionantes, com fundamento na demonstracao de sua
vantajosidade em relacao a alternativa de decretacao da caducidade, a qual
somente poderia ser implementada apds o término do prazo fixado em

decisdo judicial.®’

O Ministro Relator, Antonio Anastasia, concluiu pela validade do calculo
indenizatdorio de R$ 892 milhdes acordado no ambito da Comissdo, sob o
entendimento de que o montante nao configuraria resultado indevido, uma
vez que se manteve inferior ao capital social investido pela acionista,
estimado em R$ 991 milhdes. Acrescentou, ainda, que o custo associado a
manutengao do impasse judicial, estimado em R$ 425 milhdes anuais,

superaria o valor da indenizagdo proposta em poucos anos.

3.5 Acordao 1.369, de 2025-Plenario: BR-381 MG/SP

O Acérdao examinou a solugao consensual relativa a concessao da BR-381,
no trecho entre Minas Gerais e Sao Paulo. O contrato, firmado em 2008 com
a concessiondria Autopista Ferndo Dias, apresentou particularidade em
relagdo aos casos anteriormente analisados, uma vez que a solicitacdo nao
decorreu da paralisacdo de investimentos, nem esteve associada a

existéncia de procedimento prévio de relicitacao.

56 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 199, de 2025 - Plenario. Processo TC
039.106, de 2023-3. Relator: Min. Antonio Anastasia. Sessdao de 5 fev. 2025. Voto do relator,
p. 106.

37 Ibidem, Voto do Relator, p. 99.
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O pedido de submissdo da solugao consensual ao Tribunal de Contas teve
origem no elevado volume de trafego, que intensificou o desgaste da
rodovia e evidenciou a insuficiéncia dos investimentos originalmente
programados.® Embora a concessionaria apresentasse indice regular de
execucao das obrigagOes contratuais previstas, o parceiro privado declarou
dificuldades para assumir as operagdes de recuperacdo necessarias,
indicando risco de desequilibrio econd6mico-financeiro e de crise na execugdo

do contrato.

3.5.1 Proposta de solugao consensual

Durante a deliberacdo na Camara de Solucdo Consensual, embora a
concessao nao estivesse submetida a procedimento de relicitagdo, a
aplicacao do regime previsto na Lei n® 13.448, de 2017, revelou cenario de
auséncia de consenso. A Comissdo avaliou que a eventual instauracdo da
relicitacao poderia agravar a precariedade da rodovia, em razao da
morosidade do procedimento e da consequente suspensao de

investimentos.>°

Diante desse diagndstico, optou-se pela modificacdo do contrato, com o
objetivo de adequa-lo a 52 etapa do Procofe. As medidas adotadas incluiram
a revisao da matriz de riscos, a redefinicao da taxa interna de retorno e da
taxa de crescimento de trafego,®® bem como a atualizagdo dos valores de
investimento, com redugao das estimativas inicialmente apresentadas. Ao
final, assim como nos casos anteriores, foi estabelecida a realizacdo de
leildo privado para submeter o contrato repactuado ao teste de mercado,

com a finalidade de validar as alteragdes contratuais.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrd&o n. 1.369, de 2025 - Plenario. Processo TC
016.032, de 2024-1. Relator: Min. Bruno Dantas. Sessdo de 18 jun. 2025. Relatério da
Comissao, p. 3, item 13.

5% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérd&o n. 1.369, de 2025 - Plenario. Processo TC
016.032, de 2024-1. Relator: Min. Bruno Dantas. Sessdo de 18 jun. 2025. Relatério da
Comissao, p. 12, item 86.

% Ibidem, Relatério da Comissdo, p. 2, item 6
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3.5.2 Principais pontos controvertidos

O principal foco de controvérsia da renegociacao decorreu das lacunas nos
estudos apresentados na proposta inicial, que ndo forneceram subsidios
suficientes para as deliberagdes da Comiss&o.® Essa deficiéncia foi agravada
pela inexisténcia de estudos de viabilidade decorrentes de procedimento de
relicitacdo, os quais, nos casos anteriores, serviram como parametro para a

reconfiguracdo da equacdo econdmico-financeira.

Em razdo disso, antes mesmo do inicio dos trabalhos da Comissao, a ANTT
manifestou-se pela impossibilidade de realizar analise adequada dos precos
apresentados, ao sustentar que a proposta de solugdao consensual ndo
continha elementos minimos para avaliagdo técnica. Ainda assim, a

solicitacdo foi admitida pela Secex Consenso e pelo Presidente do Tribunal.

No curso dos trabalhos, a Comissao identificou irregularidades nos estudos
apresentados pela concessiondria, bem como atrasos no envio das
informacgdes solicitadas. Essa conduta resultou na concentracdo das analises
nos ultimos dias do prazo disponivel, o que limitou a avaliacdo de cenarios

alternativos.

Diante desse problema de governanga, intensificou-se a atuagao conjunta
da ANTT e da unidade técnica, com o objetivo de corrigir inconsisténcias e
eliminar o sobreprecgo identificado nas projecdes da concessionaria Autopista
Ferndo Dias. As correcdes basearam-se em estudos paramétricos de outros
projetos da ANTT.®5?

Foram elaborados calculos comparativos que aproximaram as caracteristicas
da rodovia Ferndo Dias a trechos equivalentes. Os parametros de trafego
foram extraidos do Estudo de Viabilidade Técnica e Econdmica da rodovia

Dutra, enquanto os critérios de deterioracdo do pavimento seguiram a

! Ibidem, Instrucdo Secex Consenso, p. 16, item 12. Instrucdo AudRodoviaAviagdo, p. 37,
item 113.

%2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1.369, de 2025 - Plenério. Processo TC
016.032, de 2024-1. Relator: Min. Bruno Dantas. Sessao de 18 jun. 2025. Voto do Relator, p.
54, item 36.
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metodologia aplicada na Rota Sertaneja.®® Esse trabalho resultou na
reducao de aproximadamente oito bilhdes de reais nos custos totais

estimados, além da diminuicdo da tarifa projetada.®

Outro ponto de dissenso envolveu a priorizagao das obras. Durante as
deliberacdes, o Ministério dos Transportes optou pela inclusdo de
intervencdes sem analise técnica prévia, sob a justificativa de atendimento
a demandas parlamentares. Instado a classificar as obras segundo critérios
de prioridade, o Ministério recusou-se a fazé-lo, ao afirmar que todas

deveriam ser executadas.

Diante dessa omissdo, interpretada pelo corpo técnico como fuga de
planejamento,® a ANTT, em conjunto com a AudRodoviaAviagdo, procedeu a
classificacdo das obras com base em critérios técnicos objetivos, como
impacto na redugao de acidentes e existéncia de licenciamento ambiental

aprovado.

3.5.3 Posicionamento dos 6rgaos técnicos

A proposta contou com posicionamento favoravel da AudRodoviaAviacao,
gue atribuiu sua avaliacdo positiva aos esforcos de redugao dos custos de
Capex e Opex,®® a preservacdao da modicidade tarifaria e a credibilidade da
concessionadria, evidenciada pelo indice satisfatério de cumprimento dos

investimentos.

Ainda assim, o 6rgdo técnico apontou limitagdes no processo de construcao
da solucao, ao indicar a necessidade de aprimoramento da conducao dos
acordos futuros. Nesse sentido, foram formuladas criticas as solicitagdes de

inclusdao de obras feitas pelo Ministério dos Transportes, bem como aos

% Ibidem, Instrucdo AudRodoviaAviacdo, p. 31, item 62.

 Ibidem, Instrucdo AudRodoviaAviacdo, p. 28, itens 36-37; p. 37, item 108.

% A AudRodoviaAviagdo utilizou o termo “fuga de planejamento” ao criticar o processo de
elaboracdo da proposta do Ministério dos Transportes ndo seguiu as melhores praticas de
gestdao de infraestrutura, focando no atendimento imediato de demandas em vez de uma
estratégia coerente de longo prazo.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1.369, de 2025 - Plenério. Processo TC
016.032/2024-1. Relator: Min. Bruno Dantas. Sessdao de 18 jun. 2025. Instrucao
AudRodoviaAviagao, p. 38, item 118.
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atrasos da concessiondria no envio das informacdes solicitadas. Diante
disso, recomendou-se que o TCU aperfeicoe a governanca do procedimento

em casos subsequentes.

O Ministério Publico junto ao TCU, por sua vez, manifestou-se
contrariamente a aprovacdo do acordo, sob o entendimento de que a
proposta nao apresentava maturidade suficiente para permitir uma
deliberacao segura. Destacou, ainda, que o protagonismo da unidade
técnica e da ANTT na definicdo da priorizacao das obras poderia impor ao
parceiro privado a execucdo, por longo periodo, de uma solugdo sem

estruturacao adequada.®’

3.5.4 Deliberacao do Plenario

O Ministro Relator, Bruno Dantas, divergiu do parecer do Ministério Publico
de Contas, ao entender que a proposta apresentava grau suficiente de
maturidade e consisténcia para aprovagdao. Em seu voto, ressaltou de forma
positiva a atuacdo da unidade técnica e da ANTT na revisao do modelo
economico-financeiro e na mitigacdo das controvérsias decorrentes das

fragilidades dos estudos iniciais.

Nessa linha, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido acompanhou o
posicionamento do Relator e aprovou integralmente a solucdo consensual.
Ainda assim, o TCU expediu orientacdes ao Ministério dos Transportes, com
0 objetivo de aprimorar a qualidade dos estudos apresentados em casos

futuros.®®

3.6 Acordao 2.206, de 2025 Plenario: BR-116, PR/SP

O Aco6rdao analisou a solicitacdo de solucdo consensual relativa ao contrato
de concessdo da BR-116, no trecho entre S3o Paulo e Parana, administrado
pela Autopista Régis Bittencourt desde 2008. O quadro contratual

7 Ibidem, Parecer do MPTCU, p. 48, item 6; p. 49, item 7.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1.369, de 2025 - Plenério. Processo TC
016.032/2024-1. Relator: Min. Bruno Dantas. Sessdo de 18 jun. 2025. Acérddo, p. 67, item
9.1.
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deteriorou-se em razao do inadimplemento parcial da concessionaria, o que
ensejou a necessidade de reequilibrio tarifario em favor do usuario.®® Essa
providéncia, contudo, implicaria reducdo da receita da concessionaria e
elevagdao do risco de novos descumprimentos, com reflexos sobre a

viabilidade econdmico-financeira do contrato.

Além disso, a rodovia apresentava sinais de deterioracdo da infraestrutura,
com aumento do numero de acidentes, em um contexto de incapacidade do
modelo contratual de absorver variagdes de demanda, custos e operagao.
Esse cenario expunha a concessdo ao risco de caducidade ou relicitacdo.”®
Diante desse impasse, optou-se pela submissao do caso ao TCU, com a
solicitacdo de solugdo consensual voltada a prevencao de uma crise

contratual.

3.6.1 Proposta de solucao consensual

Com a admissao da solicitagao pela Secex Consenso e pelo Presidente do
TCU, a Comissao propds a reformulacdao do contrato mediante a definicao de
nova taxa interna de retorno, revisao da matriz de riscos, com redistribuicao
de responsabilidades entre a concessionaria e o Poder Concedente,

ampliacdo do prazo de vigéncia e atualizacao do regime regulatério.”?

A proposta incluiu, ainda, a previsdo de obras voltadas a correcao de
tracados, a construcdo de novos tlneis e a reestruturacdo e ampliacao de
trechos especificos da rodovia. O eixo central das intervencdes
concentrou-se no trecho da Serra do Cafezal, marcado por elevado indice de
sinistralidade. Conforme consignado no Acdérddo, parte dessas obras foi
programada para execugao a partir do quinto ano subsequente a

reformulacao contratual.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni§o. Acérddo n° 2.206, de 2025 - Plenario. Processo TC
018.326, de 2024-2. Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues. Sessao de 24 set. 2025.
Sumario, p. 1.

" Ibidem, Voto do Relator, p. 34, itens 6 e 7.

I BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 2.206, de 2025 - Plenario. Processo TC
018.326/2024-2. Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues. Sessao de 24 set. 2025. Voto do
Relator, p. 34-35, itens 19, 20 e 21.
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3.6.2 Principais pontos controvertidos

Assim como no caso da rodovia Ferndao Dias, a concessao da Régis
Bittencourt nao estava submetida ao regime de relicitagdo. Embora a
concessionaria tivesse executado cerca de 90% do montante originalmente
previsto para investimentos, o trecho apresentava elevado nivel de
degradacdao.”? Somava-se a isso o inadimplemento na execucdo de
investimentos especificos e a fragilidade financeira da concessionaria,

evidenciada por divida liquida bilionaria em 2023.

A duavida quanto a capacidade econOmico-financeira da concessionaria,
aliada a fragilidade dos estudos que embasaram os trabalhos da Comissdo,
em razao da inexisténcia de estudos estruturados prévios decorrentes de
procedimento de relicitagdao, constituiu o principal foco de dissenso no

Acordao.

Nesse contexto, a AudRodoviaAviacao apontou a insuficiéncia da memoria
de célculo, a alteracdo indevida da classificacdo de risco do projeto e a
discrepancia entre os valores projetados e os parametros observados em
outros contratos da ANTT.”? Também foram destacadas a auséncia de
documentos exigidos pela Portaria n° 848, de 2023, do Ministério dos
Transportes, e a falta de critérios técnicos para a priorizacdao das

intervencgoes.

Diante dessas inconformidades, a Comissao promoveu a revisao dos
estudos, com redugao dos custos de Capex e Opex e a formalizagdao da
proposta de intervengao no trecho da Serra do Cafezal. Contudo, para a
definicdo dos valores finais do acordo, afastou-se a referéncia estatistica
originalmente adotada, optando-se por comparacao direta, por analogia,

com outras concessdes, como a RioSP e a Rota Sertaneja.

2 Ibidem, Voto do Relator, p. 34, itens 15 e 17

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 2.206, de 2025 - Plenario. Processo TC
018.326/2024-2. Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues. Sessao de 24 set. 2025. Voto do
Relator, p. 35, itens 28 a 30.
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3.6.3 Posicionamento dos 6rgaos técnicos

O Ministério Publico do TCU, assim como a AudRodoviaAviacdo,
manifestou-se favoravelmente a aprovacao da proposta, embora tenha
apontado desconformidades relevantes. Destacou-se a postergacao dos
investimentos para o quinto ano da concessdo, em desacordo com a légica

de antecipacdo das obras que orienta a solucdo consensual.”

No que se refere as intervengdes previstas para a Serra do Cafezal, o
Ministério Publico de Contas considerou-as insuficientes para elevar o nivel
de servico do trecho aos parametros adequados, indicando a necessidade de

alternativas mais eficazes.””

O MPTCU também questionou a taxa interna de retorno adotada, por
considera-la elevada e desprovida de fundamentacdo técnica adequada,
com potencial impacto indevido sobre a tarifa.”® Por fim, apontou a auséncia
de comprovacao da capacidade financeira da concessionaria para manter a

prestacdo dos servicos.

3.6.4 Deliberacao do Plenario

O Plenario decidiu pela aprovacdo da proposta, por considera-la mais
vantajosa do que a manutengdo do contrato original, cenario que poderia
culminar na instauracao de processo de caducidade ou de relicitagdo. O
Ministro Relator, Walton Alencar Rodrigues, destacou a relevancia da
atuacdo da ANTT e da unidade técnica na reducdo dos custos das obras

previstas.

™ Ibidem, Voto do Relator, p. 36, itens 36 e 39.

> 0 MPTCU constatou que as intervencbes propostas ndo foram suficientes para que fosse
elevado o nivel do servico a partir dos critérios do Manual do DNIT. Classificando-o como
Nivel de Servico “D”, que representa um estado de fluxo de trafego com volumes e
velocidades moderados a altos, mas onde a liberdade de manobra dos motoristas é
significativamente restringida.

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 2.206, de 2025 - Plenario. Processo TC
018.326, de 2024-2. Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues. Sessao de 24 set. 2025. Voto
do Relator, p. 37, itens 40 e 41.
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A autorizagdao para a assinatura do termo de autocomposicdo, contudo, foi
condicionada ao cumprimento de orientagdes formuladas pelo Tribunal.”” As
condicionantes, fundamentadas no parecer do Ministério Publico de Contas,
foram direcionadas ao aprimoramento da proposta de intervencao no trecho
da Serra do Cafezal, ao aperfeicoamento da metodologia de fundamentagao
da memoria de calculo e a comprovacao da capacidade financeira da

concessionaria.

7 Ibidem, Acérddo, p. 40, itens 9.1 e 9.2.
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CAPITULO 4: A Instrucao Normativa n° 91, de 2022, como
instrumento de incentivo a solugdoes pragmaticas

4.1 As balizas institucionais do procedimento de solucao consensual

Desde a instituicao da Secex Consenso, o Tribunal de Contas da Unidao tem
promovido ajustes normativos voltados a estruturacao do procedimento de
solucao consensual. Nesse contexto, a Instrugao Normativa n© 91, de 2022,
foi objeto de sucessivas alteragdes, refletindo o processo de consolidagao

institucional do modelo.

A primeira modificacdo relevante foi introduzida pela Instrugdo Normativa
no% 92, de 2023, que passou a explicitar critérios orientadores para a decisao
de admissibilidade da solicitagdo pelo Presidente do Tribunal. A norma
estabeleceu parametros relacionados a relevancia, a urgéncia e a
competéncia do TCU, conferindo maior previsibilidade a etapa inicial do

procedimento.

Outro ponto de aperfeicoamento normativo refere-se ao papel dos 6rgaos
técnicos no ambito da Comissdo de Solugcao Consensual. A redacao original
da IN n© 91, de 2022, parecia condicionar a formalizacdo da proposta a
aprovacao unanime entre os membros da Comissao. A pratica institucional,
contudo, conduziu a edicdo da Instrucdo Normativa n® 97, de 2024, que

esclareceu a dinamica decisoéria interna.’®

Com essa alteracdo, passou-se a admitir a existéncia de divergéncias entre
0os 6rgdos técnicos vinculados ao Tribunal, sendo suficiente a anuéncia de
apenas um deles para a aprovagao da proposta, preservada a exigéncia de

concordancia integral dos membros externos ao TCU. Essa configuracao

8 O Caso Ambar Energia ilustra a disfuncionalidade da exigéncia de unanimidade prevista na
redacdo original da IN 91, de 2022. Na ocasido, o processo de solugdao consensual foi
arquivado preliminarmente (Acérddo 597, de 2024-TCU-Plenario) exclusivamente devido ao
dissenso da unidade técnica, o que impediu a apreciagdo do mérito pelos Ministros.
Paradoxalmente, meses depois, o Plenario validou a legalidade e a vantajosidade do mesmo
acordo em sede de Representacdo (Acorddao 2120, de 2024-TCU-Plenario). O episodio
evidenciou o risco do "veto da auditoria" sobrepor-se a competéncia deliberativa do
colegiado, fundamentando a alteragdo normativa, IN 93, de 2024, que retirou o poder de
veto da unidade técnica.
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reforca o carater deliberativo do Plenario, ao qual compete a decisdo final

sobre a homologacgdo da solucdo consensual.”®

No plano material, a normatizacdao do procedimento dialoga com a
necessidade de tratamento institucional das repactuagdes contratuais. Sob
essa 6tica, JORDAO, SANDE e PORTUGAL (2025) apontam que a solucao
consensual deve ser utilizada em hipdteses nas quais a insustentabilidade
do contrato esteja objetivamente caracterizada, de modo a evitar incentivos

inadequados ao inadimplemento estratégico.

Nesse sentido, a Portaria MT n© 848, de 2023, estabeleceu um marco
temporal para a apresentacdao de pleitos de repactuagao, ressaltando o
carater excepcional dessas iniciativas. No entanto, o prazo fixado, aliado a
complexidade dos estudos exigidos pela propria Portaria, suscitou
questionamentos quanto a maturidade e a suficiéncia técnica das propostas
apresentadas, especialmente nos contratos que nao dispunham de estudos

prévios de relicitagao.

Na pratica, a caréncia de informagdes técnicas fragiliza a proposta de
repactuacdo e amplia o espaco de atuacdo dos orgdos de controle
vinculados ao TCU, que passam a influenciar diretamente na modelagem

contratual, como ocorreu na readequacdo da rodovia Ferndo Dias.

4.2 A centralidade do Processo Competitivo a partir do caso
paradigmatico da ECO101

O primeiro procedimento de solucdo consensual que tratou da desisténcia
de uma relicitagcao instituiu a base jurisprudencial para as renegociagoes
subsequentes. Trata-se da solucdo consensual referente a concessao da

BR-101 no Espirito Santo. A proposta construida no ambito da Comissdo de

 Sobre esse ponto, Villela discorre “uma mudanga no procedimento retirou exigéncia de que
0 acordo contasse com a anuéncia de todos os auditores envolvidos, ampliando os poderes
do Plenadrio sobre os termos acordados e tornando as unidades técnicas instancias
opinativas. Isso destacou os riscos de o TCU interferir diretamente no conteido do acordo,
ao invés de somente media-lo.” VILELLA, Mariana. Quem € o dono do consenso? In: JOTA:
Opinia e Andlise, Colunas: Controle Publico, 31 jul. 2024. Disponivel em:
h ://www.jota.inf iniao-e-anali lun ntrole- li
0. Acesso em: 21 nov. 2025.



https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-dono-do-consenso
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-dono-do-consenso
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-dono-do-consenso

Solucdao Consensual e posteriormente referendada pelo Plenario do TCU
passou a orientar a abordagem institucional aplicada ao redesenho de

concessoes em crise.

Durante a formulagdao da proposta, a Comissao concentrou-se no redesenho
do contrato, com o objetivo de compatibilizar a estrutura contratual com a
reprogramagao e a modernizagao dos investimentos. Essa readequacgao
levou em consideracao a viabilidade da execugao de investimentos

imediatos no periodo de transicao previsto na Portaria n° 848, de 2023.

No curso dos trabalhos, verificaram-se dificuldades na conciliagao entre a
execucao das obras e dos investimentos reprogramados e a preservagao do
equilibrio  econ6mico-financeiro  originalmente  pactuado, requisito
expressamente fixado pelo TCU no Acérdao n° 1.593, de 2023. Diante
desse cenario, a maioria dos membros da Comissdao, com excecdo da
AudRodoviaAviacao, concluiu pela necessidade de uma reformulacao mais
abrangente do contrato, superando tentativas anteriores de ajustes

conservadores.

A adocdo de um novo modelo econdmico-financeiro suscitou debate acerca
do enquadramento juridico da repactuacdo, principalmente quanto a
extensao das modificacdes promovidas em relagao ao contrato original. Para
a AudRodoviaAviagao, a magnitude das alteracdes aproximaria a solugao
consensual da configuracdo material de um novo contrato, o que motivou

manifestacao contraria a aprovacgao do acordo.

A posicdo da unidade técnica fundamentou-se na observéancia do dever
constitucional de licitar, entendendo que a solucao nao se enquadraria nas
hipoteses legalmente admitidas de afastamento da licitagcdo. Também foi
destacada a necessidade de cautela quanto a interacdo entre o
concessionario original e a modelagem da nova estrutura contratual,
considerando sua participacdo no fornecimento de informagdes para os

estudos utilizados na repactuacgao.
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Com o objetivo de enderecar as controvérsias associadas a profundidade
das alteragbes contratuais, a Comissao instituiu o denominado Processo
Competitivo Simplificado, concebido como um procedimento voltado a
transferéncia do controle acionario da Sociedade de Propdsito Especifico,
entao controlada pelo grupo EcoRodovias. O desenho do procedimento

buscou compatibilizar celeridade deciséria com mecanismos de competicao.

Ficou definido que o Processo Competitivo seria conduzido no ambito da
Resolucdo n© 5.999, de 2022, da Agéncia Nacional dos Transportes
Terrestres, que institui o Sandbox Regulatorio.®® Esse enquadramento
permitiu que o procedimento, embora de natureza privada, fosse

acompanhado pela ANTT, em ambiente regulatério experimental.

A vinculacdo do Processo Competitivo ao Sandbox Regulatério conferiu
flexibilidade na modelagem do leildao e possibilitou maior interagao
institucional com a agéncia reguladora, ampliando as possibilidades de
cooperacao e monitoramento do procedimento. Foram estabelecidos
requisitos de habilitacdo relacionados a capacidade técnica, a idoneidade
financeira e a regularidade juridica e fiscal dos interessados. O critério de
julgamento adotado foi o percentual de desagio sobre a tarifa-teto definida

no novo modelo econdémico-financeiro.

O vencedor do procedimento também ficou obrigado ao pagamento do valor
correspondente a aquisicdo integral das acbes da sociedade, montante
calculado no ambito da Cadmara de Solucdo Consensual com base nos ativos
e passivos da concessdo.’® Embora esse pagamento ndo tenha sido
qualificado como indenizagcdo, sua apuracdo utilizou parametros préximos

aqueles previstos na Lei n°® 13.448, de 2017.

% 0 TCU conceitua O Sandbox Regulatério como um “Ambiente regulatério experimental,
criado com a finalidade de suspender temporariamente a obrigatoriedade de cumprimento de
normas exigidas para atuagdo em determinados setores, permitindo que empresas possam
usufruir de um regime diferenciado para langar novos produtos e servigos inovadores no
mercado, com menos burocracia e mais flexibilidade, mas com o monitoramento e a
orientacao dos orgaos reguladores.” Disponivel
em:https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/cartilha-manual-ou-tutorial/sandbox-r
equlatorio Acesso em 19 nov. 2025.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1.996, de 2024 - Plenario. Relator: Min.
Walton Alencar Rodrigues. Sessdo de 25 set. 2024. Relatério da Comissao, Tabela 10, p. 58
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https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/cartilha-manual-ou-tutorial/sandbox-regulatorio
https://portal.tcu.gov.br/publicacoes-institucionais/cartilha-manual-ou-tutorial/sandbox-regulatorio

O Processo Competitivo Simplificado apresenta diferencas relevantes em
relagdo ao procedimento licitatério tipico adotado na relicitagdo. A distingdao
mais evidente refere-se ao fundamento normativo: enquanto a relicitacdo
segue rito formal previsto em lei, com modalidades expressamente
disciplinadas pela Lei n° 14.133, de 2021, o Processo Competitivo foi
concebido como solugdo excepcional para um caso concreto, sem previsao

legal especifica e sem estrutura procedimental padronizada.

As diferencas estendem-se também as finalidades dos procedimentos. Na
relicitagdo, o processo licitatério visa a selecdo de um novo parceiro
privado, orientado pelos principios previstos no art. 5° da Lei n® 14.133, de
2021. No Processo Competitivo Simplificado, a finalidade principal consiste
na validagdao das condigdes acordadas na solugao consensual e na mitigacao

de riscos de natureza moral e sistémica.??

Nesse contexto, admitiu-se a participacdo do atual concessionario no
procedimento competitivo, possibilidade expressamente vedada no regime
da relicitacao (art. 14, § 29, IV, da Lei n® 13.448, de 2017). A justificativa
apresentada para essa opgao foi a mitigacdo do risco de auséncia de
interessados no leildo. Na hipotese de ndo haver concorrentes, o
concessionario original permaneceria no contrato, assumindo

imediatamente a execugao das obras previstas.

A Auditoria Especializada e o Ministério Publico junto ao TCU apresentaram
ponderacdes institucionais sobre o desenho do Processo Competitivo,
abordando aspectos como a assimetria informacional entre os participantes,
o0 prazo estabelecido entre a publicacdo do edital e a sessao publica, bem

como 0s mecanismos de transparéncia e participagao social.

Também foram levantadas consideracdes acerca da exigéncia de

comprovacao da capacidade econOmico-financeira do atual concessionario

2 De acordo com Ribeiro; Sande e Jorddo: “Risco moral (moral hazard) é o risco de os
contratados perderem incentivo para executar o contrato com expectativa de renegocia-lo.
Risco sistémico é o risco de os participantes de licitacdes fazerem propostas inexequiveis
com a expectativa de renegociar os contratos posteriormente.” RIBEIRO, Mauricio Portugal;
SANDE, Felipe; JORDAO, Eduardo. Renegociacées contratuais sem risco moral ou sistémico:
quais casos admitir no programa de renegociagao na SECEX-Consenso do TCU? p. 1, out.
2024.
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para a execucao dos investimentos previstos, tendo em vista o histérico de

dificuldades enfrentadas durante o periodo de crise da concessao.

O Plenario do TCU, ao apreciar a solugao consensual, referendou o Processo
Competitivo Simplificado como parte integrante do conjunto de medidas
propostas pela Comissao. Ao mesmo tempo, expediu determinacdes
voltadas ao aperfeicoamento do procedimento, incorporando pontos
destacados pelas unidades técnicas e pelo Ministério Publico junto ao

Tribunal.

Dessa forma, O Processo Competitivo Simplificado passou a integrar o
repertério decisério do Tribunal de Contas da Unido nas solugdes
consensuais subsequentes, consolidando-se como um instrumento voltado a

gestdo dos riscos associados a alteragdes contratuais de maior envergadura.

Ainda que concebido como mecanismo excepcional, sua incorporagdao ao
conjunto de solugbes admitidas no ambito da Secex Consenso evidencia a
abertura institucional para arranjos que ndo se encontram previamente
densificados em normas legais especificas. Nesse contexto, a solucdo
consensual apresenta-se como um espaco institucional que viabiliza a
construcao de respostas adaptativas a situacdes complexas, mediante a

participacao e a anuéncia prévia dos 6rgaos de controle.
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CAPITULO 5: Discussdo dos resultados empiricos

5.1 A vantajosidade da readequacao contratual

A andlise dos casos examinados no terceiro capitulo aponta para a
consolidacdo da readequacao contratual como alternativa a relicitagdo. No
ambito dos trabalhos da Comissao, a relicitacdao € projetada como cenario
contrafactual associado a riscos procedimentais, entre eles a duragdao do

processo e a possibilidade de auséncia de interessados no leildo.

O Tribunal de Contas da Unidao incorpora essa projecao em sua
fundamentacdo deciséria, reconhecendo a readequacdo contratual,
acompanhada do Processo Competitivo, como solugcao mais vantajosa no
caso concreto, sem afastar a legitimidade da relicitagdo como instrumento

previsto no ordenamento.

A fundamentacdo da vantajosidade da modificagdo contratual estrutura-se
em dois eixos argumentativos. O primeiro incide sobre contratos que ja se
encontram em processo formal de relicitacdo. Nessa hipdtese, a justificativa
centra-se na retomada dos investimentos e na continuidade da execugao

contratual.

O segundo eixo refere-se a contratos que ndo estdao submetidos a
procedimento formal de relicitacdo. Nesses casos, a vantajosidade é
associada a reducdo tarifaria e a modernizacdo e reprogramacao dos

investimentos, com ajustes no modelo econdmico-financeiro da concessao.

Embora distintos em sua formulagdo, os dois eixos compartilham como
fundamento comum a referéncia ao interesse do usuario como parametro
de avaliacdo da solucao adotada. Nos votos proferidos pelo Plenario,
observa-se que, no segundo grupo de casos, o0 argumento de vantajosidade
na reducao de custos e na reconfiguracao contratual relaciona-se a atuacao
da unidade técnica na revisdo das premissas econdmicas do contrato

repactuado, aspecto que serd examinado no subitem seguinte.
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5.2 A Confiabilidade dos Estudos

Nos casos em que nao havia procedimento prévio de relicitagao,
observou-se maior utilizacdo de estudos elaborados pela concessionaria
como fundamento das propostas de alteracao contratual. Essa dinamica
esteve presente nas propostas iniciais relativas as rodovias BR-381/MG/SP?3
e BR-116/PR/SP,?* que foram objeto de criticas em razdo da incipiéncia dos
estudos apresentados e da indicacao de sobrepreco nos valores estimados

para os investimentos.

Em ambos os casos, a unidade técnica adotou postura interventiva no
processo de recomposicdo da equacdo econdmico-financeira, promovendo
sua harmonizacao com os valores paramétricos constantes dos Estudos de
Viabilidade Técnica e Econdmica (EVTE) de leildes recentes. Essa atuacao
resultou na revisao substancial dos custos originalmente indicados nas

propostas iniciais, com redugao expressiva dos montantes apresentados.

A atuacdo revelou-se ainda mais abrangente no caso da repactuacao da
BR-301/MG-SP, em razdo do dissenso quanto a definicdo das obras
prioritarias. Nessa hipotese, a AudRodoviaAviacao exerceu interferéncia
técnica direta na orientacdo dos investimentos, redefinindo prioridades e
parametros. Como consequéncia, essa foi a Unica proposta submetida ao

Plenario que ndo recebeu condicionantes para fins de homologacdo.®®

A partir desses elementos, depreende-se que a origem privada das
informacgdes ndao compromete, por si so, a confiabilidade dos estudos. Ainda
gue a repactuacao se fundamente, inicialmente, em dados apresentados
pela concessionaria, o Tribunal de Contas da Unido procede a exame

autbnomo de conformidade, aferindo a compatibilidade dos custos

8 Acdrddo 1.369, de 2025-Plenério

8 Acorddo 2.206, de 2025-Plenério

% Embora ambos os casos apresentem um contexto fatico bem semelhante, o Acérddo 2.206,
de 2025-Plenario, da rodovia BR-116 PR/SP teve condicionantes por trés motivos: (I) a
concessionaria Régis Bittencourt teve sua capacidade financeira abalada por sangses
judiciais, (II) A unidade técnica teve uma atuacdo mais contida na priorizacdo das obras (III)
a ANTT utilizou uma metodologia inconvencional para calcular a Taxa Interna de Retorno no
caso da BR-116 PR/SP, essa metodologia foi questionada pelo Plenario.
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estimados e do modelo econdmico-financeiro com parametros de mercado e

referenciais regulatérios.

Por fim, embora tenham sido formuladas criticas quanto a insuficiéncia
informacional das propostas iniciais de solucao consensual, a aprovacgao
desses casos no juizo prévio de admissibilidade realizado pela Secex
Consenso e pela Presidéncia do Tribunal sugere que o grau de maturidade
dos estudos ndo constitui, isoladamente, critério determinante para a
inadmissao da proposta. Parte-se da premissa de que eventuais fragilidades
técnicas poderdo ser superadas e aperfeicoadas no ambito do procedimento

deliberativo conduzido pela Camara de Solucao Consensual.

5.3 A fundamentacao juridica e o afastamento do dever de licitar

Os acordaos analisados indicam a existéncia de diferentes fundamentos
juridicos utilizados pelos Ministros do Tribunal de Contas da Unido para
enquadrar as renegociacdes contratuais realizadas no dmbito da solugao
consensual. No Acdérdao n° 2.434, de 2024, o debate é explicitado no voto
do Ministro Relator, Aroldo Cedraz, e desenvolvido no voto do Ministro

Redator, Benjamin Zymler.

O Tribunal de Contas parece ter consolidado o entendimento sobre a
natureza do contrato. Mesmo nos votos divergentes, os Ministros admitiram
gque a repactuacao feita pela Comissao de Solugao Consensual cria, na
pratica, um novo contrato.®® Nele, o vinculo com o ajuste original limita-se

apenas ao trecho rodoviario que sera administrado.

Para o Ministro Aroldo Cedraz, cuja posicdo se revela minoritaria, as
solugdes construidas por meio da autocomposicao na Administracao Publica
devem encontrar fundamento no art. 26 da LINDB. Nessa perspectiva, as
readequacdes contratuais devem permanecer estritamente vinculadas ao

arcabouco juridico vigente, vedando-se a adocdo de solugdes pragmaticas

% A afirmacdo de que o contrato repactuado configura materialmente um novo contrato é
reconhecida pelo Ministro Benjamin Zymler, em seu voto no Acorddo n° 2.318, de
24-Plenadrio. O mesmo argumento € mencionado pelo Ministro Aroldo Cedraz, ao se
manifestar contrario a aprovacao da renegociacdo no voto de relatoria do Acérddo n° 2.434,
de 24-Plenario.
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destituidas de amparo normativo. O dispositivo funcionaria, assim, como

limite material a conformacdo consensual dos ajustes administrativos.

Em sentido diverso, o Ministro Benjamin Zymler sustenta que as solucdes
consensuais, sobretudo nos casos de desisténcia da relicitacdo, devem ser
fundamentadas no art. 21 da LINDB. Argumenta que a aplicagao estrita da
solucao legal abstratamente prevista pode, em determinadas circunstancias,
gerar Onus excessivos aos usuarios e comprometer o préprio interesse
publico. O referido dispositivo autorizaria, nesses casos, a adocao de
alternativas proporcionais e equanimes, ajustadas as especificidades do

caso concreto.

Essa segunda corrente, predominante nos acdérddos examinados, invoca o
principio da juridicidade como vetor de superacao da legalidade estrita. Sob
tal enfoque, a atuacdo administrativa ndo se limita a conformidade formal
com a lei, mas deve observar o ordenamento juridico em sua integralidade,
incluindo principios e finalidades publicas. Nesse enquadramento, a
renegociacdo contratual é tratada como instrumento de conformagao da
politica publica as circunstancias do caso concreto, observados os limites

estabelecidos pelo controle exercido pelo Tribunal.

5.4 Os mecanismos para a mitigacao dos riscos

Além da fundamentagdao juridica, as propostas de solucdo consensual
incorporam instrumentos voltados a mitigacdo dos riscos associados as
readequagoes contratuais. Esses mecanismos operam como elementos de
legitimacgao institucional das renegociagoes, ao estabelecer condicionantes e

salvaguardas procedimentais.

A Portaria n© 848, de 2023, do Ministério dos Transportes, insere-se nessa
l6gica ao delimitar temporalmente a possibilidade de apresentacdo de
pleitos de repactuacdo. A previsao de janela especifica para requerimento

da solucao consensual estrutura o regime como medida delimitada no
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tempo e vinculada a circunstancias definidas, visando disciplinar o acesso ao

instrumento.®”

A excepcionalidade também se projeta sobre o principal instrumento
concebido para mitigar os riscos inerentes as renegociagdes, o0
Procedimento Competitivo Simplificado. O Tribunal de Contas da Unidao nao
o qualifica como nova modalidade licitatéria, tampouco busca equipara-lo as
hipoteses de contratacdo direta ou as excecbes previstas na Lei 14.133, de
2021. Sua fundamentacao é extraida do art. 21 da LINDB, sendo concebido
como instrumento indissocidvel do contexto especifico de repactuacao

contratual.

Embora o Procedimento Competitivo nao se confunda, sob o ponto de vista
juridico, com a licitacdo, sua instituicao revela natureza defensiva, a qual o
Tribunal atribui a finalidade de conferir validacdo externa as modificacOes
contratuais, mitigando riscos morais e sistémicos associados a
renegociacdao. Diferentemente da licitagdo, cuja finalidade primordial
consiste na selecao da proposta mais vantajosa, o Procedimento
Competitivo orienta-se pela preservacao da legitimidade e da confianga no

ajuste reconfigurado.

N3o obstante, o Tribunal, por meio de determinacdes especificas, buscou
aproximar o rito formal do Procedimento Competitivo dos parametros tipicos
do regime licitatério, principalmente quanto a transparéncia, a publicidade e
a delimitacdo temporal do procedimento. Essa aproximagao procedimental
com a licitagao decorre, em grande medida, dos questionamentos
suscitados quanto a aptiddo do Procedimento Competitivo para assegurar,
ainda que em contexto de renegociacao, condicdes equivalentes de

isonomia e competicdo aquelas verificadas no leildo originario.

8 O Ministro Aroldo Cedraz, em seu voto no Acorddo n° 2.434, de 24-Plendrio, questiona a
eficacia dessa restricdo, pois a Portaria pode ser revogada ou estendida a qualquer
momento.
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5.5 A atuacdo dos o6rgaos do TCU (unidade técnica, MPTCU)

O procedimento instituido pela Instrucdo Normativa n© 91, de 2022, prevé a
participacdo continua dos érgdaos de controle vinculados ao TCU ao longo
das etapas da solucao consensual. Esse desenho institucional incorpora a
perspectiva do controle desde a fase de formulacdo da proposta até sua

apreciacdo pelo Plenario.

Entre os 6rgdos envolvidos, a unidade técnica exerce funcdo central na
andlise dos aspectos econémicos, financeiros e juridicos das repactuacdes.
Sua atuacao consiste na avaliacao das premissas adotadas, na verificagao
da consisténcia dos estudos apresentados e na identificacdo de riscos
associados as alteracgdes contratuais. A presenca da unidade técnica desde a
fase inicial do procedimento contribui para estruturar a proposta a ser

submetida ao Plenario.

Nos casos examinados, a intensidade da atuacdo técnica variou conforme o
grau de controvérsia envolvido na modelagem da solucdo. Em situagdes que
envolveram divergéncias sobre reprogramacdo de investimentos ou
questionamentos acerca das premissas utilizadas nos estudos,®® a unidade
técnica apresentou posicionamentos que influenciaram a configuragao final
da proposta.®® Em outros casos, sua atuagdo concentrou-se na explicitacao
de riscos, na solicitacdo de ajustes e na exigéncia de fundamentacdo das

escolhas realizadas pelo poder concedente.

O Ministério Publico junto ao TCU desempenha funcdo distinta no
procedimento. Enquanto as manifestacdes da unidade técnica dialogam de
forma direta com a estruturacao da proposta durante sua elaboragdao, os
pareceres do Ministério Publico junto ao Tribunal orienta suas contribuicdoes

ao subsidio direto da deliberacdo do Plenario.

8 A unidade técnica, em conjunto com a ANTT, agiu ativamente na adequacdo dos precos
apresentados pela concessionaria Ferndo Dias durante as deliberagdes da Comissdo que
originou o Acérddo 1.369, de 2025-Plenario

¥ No mesmo Acérddo, em fungdo da indisposicdo do Ministério dos Transportes em classificar
a ordem de relevancia dos investimentos, a AudRodoviaAviacdo realizou intervencdo técnica
na priorizagcao das obras.
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Na amostra examinada, o Ministério Publico junto ao TCU destacou-se como
o principal formulador de questionamentos atinentes a modelagem do
Procedimento Competitivo, identificando fragilidades procedimentais que
ensejaram determinagdes do Plendrio voltadas ao aperfeicoamento do
instituto. Sua atuacao revelou-se, assim, relevante vetor de indugao de

ajustes formais e materiais no desenho do mecanismo.®°

Ademais, em razdo de seu ambito institucional, de natureza opinativa, e ndo
deliberativa, o Ministério Publico junto ao TCU assume, em seus pareceres,
a postura tradicional de defesa ao erario.! Suas manifestagdes tendem a
dirigir criticas as medidas que apresentem potencial risco de prejuizo aos
cofres publicos ou que possam ensejar beneficios indevidos a

concessionaria, reafirmando sua funcdo de controle.

5.6 A atuacao dos orgaos do TCU (Plenario)

Nos Acdérdaos examinados, verificou-se a prevaléncia da funcdo colaborativa
do Plenario do Tribunal de Contas da Unido sobre sua dimensdo fiscalizatéria
e corretiva. Essa constatacdao decorre do mapeamento das intervengoes
promovidas pelo Tribunal nos contratos submetidos a repactuacao,
materializadas por meio das condicionantes estabelecidas como requisito

para a aprovagao dos acordos.

Para alcancar essa conclusdao, procedeu-se a uma analise quali-quantitativa
das condicionantes fixadas pelo Tribunal, abrangendo tanto os acérddos em
gque a proposta de solucao consensual nao foi integralmente aprovada
quanto aqueles em que, embora homologado o acordo, foram expedidas
orientacOes adicionais, ainda que nao diretamente vinculadas ao conteudo

da solucao consensual. Compuseram a amostra os seguintes julgados: (I)

% Nesse sentido, a atuagdo do MPTCU concretiza a fungdo de contrapeso juridico que lhe é
atribuida pelo préprio Tribunal, conforme destacado em seu site institucional, e harmoniza-se
com o ambiente flexivel inerente as solugBes consensuais conduzidas no ambito da Secex
Consenso. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual Acessado em: 17
nov. 2025.

°! Essa postura é evidenciada nos Acdrddos n° 1.996,de 24-Plenario e n° 2.318, de
24-Plenario, os quais o MPTCU questionou o calculo indenizatdrio para a transferéncia da
SPE, apontando supostas deficiéncias na metodologia de célculo, sobretudo no valor dos
bens reversiveis.
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Acdrdado n© 1.996, de 2024, (11) Acdérddo n° 2.318, de 2024, (11I1) Acdrdao
n° 2.434, de 2024, (IV) Acoérddo n° 199, de 2025; (V) Acdérddo n° 1.369, de
2025; e (VI) Acdérdao n° 2.206, de 2025.

Para assegurar maior precisdo aos resultados, foram excluidas da amostra
as orientacdes de natureza meramente declaratéria, aplicadas de forma
genérica, inclusive nos casos de aprovacgao integral dos acordos.®? Apds esse
filtro metodoldgico, identificou-se um total de 28 (vinte e oito) orientacdes

passiveis de categorizacao analitica.

A classificacdo dessas intervencdes observou duas variantes analiticas. A
primeira refere-se ao grau de intensidade da intervencgao, distinguindo-se
entre: (I) recomendacbes, de carater nao impositivo; e (II) determinacoes,

de carater impositivo.

A qualificagdo das intervengbes como nao impositivas nao se deu de modo
arbitrario, mas a partir de critério semantico objetivo. Foram consideradas
recomendacgdes as condicionantes nas quais o Tribunal, em vez de impor
diretamente a alteracao do objeto contratual, franqueou expressamente a
possibilidade de apresentacdo de justificativa técnica, mediante comandos
como “justifigue a opcdo adotada™? ou “apresente estudos complementares
gue demonstrem a vantajosidade”.®* Nesses casos, o controle desloca-se do
conteldo da decisdao administrativa para a robustez e suficiéncia de sua

motivacdo.®®

°2 Destaca-se o exemplo “9.7. autorizar a realizacdo de monitoramento da execuc&o do termo
de autocomposicao, conforme previsao do art. 13 da IN 91, de 2022;”

% Como se vé no exemplo “9.1.4. prévia apresentacdo, pela concessiondria, de ‘Relatorio
Técnico de Justificativas para Priorizacdo de Obras de Correcdo de Tracado’, a ser validado
pela ANTT, explicitando a metodologia de selecdo e os motivos pelos quais trechos de alta
sinistralidade, como os quilémetros 363, 39, 347 e 499, ndo foram incluidos no plano de
obras;”

% Como demonstra o exemplo “9.1.1. prévia apresentacdo, pela ANTT, da memdria de célculo
detalhada que fundamentou a Taxa Interna de Retorno (TIR) de 11,41%, com base na
metodologia estabelecida pelas Resolugdes ANTT 6.002, de 2022, 6.003, de 2022 e 6.004,
de 2022, explicitando as premissas que levaram a classificacdo do projeto como Risco 2 e
justificando a divergéncia em relagdo a avaliagdo inicial da propria Agéncia;”

% Para validar essa premissa, realizou-se o rastreamento do cumprimento dessas
condicionantes. A andlise dos Acdérddos n.° 513, de 2025 e n.% 1.495, de 2025, que
avaliaram, respectivamente, o atendimento as determinacdes dos Acorddos n.° 1.996, de
2024 e n.° 2,318, de 2024, confirmou a hipdtese de deferéncia técnica. Observou-se que,
diante de justificativas fundamentadas apresentadas pelos gestores, o Tribunal acatou a
manutencdo do modelo originalmente proposto. Esse fendmeno ocorreu inclusive em
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A segunda variante classificatéria considerou a finalidade das correcoes,
permitindo a identificacdo de trés categorias distintas: (I) revisdo dos
estudos de demanda, com finalidade substantiva;®® (II) modelagem do
Procedimento Competitivo, com finalidade juridica;®” e (III) aspectos
relativos ao procedimento interno do Tribunal,®® com finalidade formal. O
resultado desse exercicio classificatorio foi sintetizado visualmente no

grafico correspondente.®®

GRAFICO 1: Orientacdes do TCU

Condicionantes do TCU Natureza da intervencao

Recomendacao

Determinagio ([

15
10 8
5 4
7
0 -
Revisao dos Modelagem do processo Procedimento interno
estudos da demanda competitivo simplificado do TCU

O grafico indica que o Processo Competitivo Simplificado concentrou a maior
parte das orientagdes de natureza impositiva expedidas pelo Tribunal de
Contas da Unido. Uma leitura isolada do dado quantitativo poderia suscitar a
hipétese de que o Plendrio do TCU estaria a interferir no mérito contratual,

extrapolando sua competéncia de natureza predominantemente

condicionantes que, embora ndo trouxessem o comando explicito de justificar, foram
interpretadas no curso do processo de monitoramento como passiveis de saneamento via
esclarecimento técnico, sem necessidade de alteracdo contratual.

% Tem como finalidade o aperfeicoamento do contelido contratual.

7 Voltada a adequacgdo do procedimento aos parametros de legalidade e proporcionalidade.

% Destinada ao andamento do processo ou aperfeicoamento futuro do procedimento.

% A tabela utilizada para a sistematizacdo dos dados apresentados no grafico encontra-se
disponibilizada no Apéndice ao final desta pesquisa.
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controladora-colaborativa.!® Tal conclusdo, contudo, ndo se sustenta
guando o fendmeno é examinado a luz da dinamica deciséria refletida nos

acordaos.

As vinte e oito orientacdes identificadas nao decorrem de iniciativa
autonoma do Plendrio dissociada do procedimento instrutério. Elas se
vinculam a controvérsias registradas no ambito da Comissdo de Solucao
Consensual, especialmente a partir de manifestacdes da unidade técnica e
do Ministério Publico junto ao TCU. Verifica-se, portanto, uma atuacdo sob
provocagdo,!®® na qual a imposicdao de condicionantes pelo Plenario se
apresenta como resposta institucional a questionamentos ja formalizados no

curso da instrugao.

Como exposto no capitulo anterior, as determinacdes relativas ao Processo
Competitivo Simplificado visam aproxima-lo dos parametros procedimentais
previstos na legislacdo licitatéria, com vistas a corrigir irregularidades que
podem desvirtuar o interesse publico da proposta. No que tange as
correcdes que objetivam a garantia da isonomia no procedimento, o TCU as
considera, tecnicamente, como intervengdes na juridicidade e ndo no mérito

da proposta.

Em contrapartida, as orientagdes voltadas a revisdao dos estudos de
demanda, por produzirem reflexos diretos sobre a substancia das clausulas
contratuais, poderiam, em tese, indicar uma forma de cogestdo das
escolhas administrativas pelo Tribunal. A analise empirica dos dados,

entretanto, revela que a maioria dessas intervengdes possui natureza nao

1%°0 marco tedrico adotado na pesquisa para a definicdo da competéncia do TCU em casos
de solugdo consensual apoia-se na formulagdo proposta por Moreira, segundo a qual “a IN
no 91, de 2022, trata da prevencdo e da solucdao de conflitos pertinentes ndo ao TCU, mas
sim a determinados 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal em face de pessoas
privadas, que poderdo procurar a Corte de Contas para que seja instalada a competéncia
controladora-colaborativa, a fim de que eventuais irregularidades e conflitos sejam
submetidos a uma espécie de autocomposicdo supervisionada (ou referendada).”JUSTEN,
Monica Spezia; PEREIRA, Cesar; JUSTEN NETO, Marcal; JUSTEN, Lucas Spezia (coord.). Uma
visdo humanista do direito: homenagem ao Professor Margal Justen Filho. Belo Horizonte:
Férum, 2025. v. 1. 1.038 p. ISBN 978-65-5518-918-6. P. 599 - 607.

01 A expressdo “atuacdo sob provocacdo”, tal como empregada no presente estudo, deve ser
compreendida a luz do sentido processual classico, isto é, o comportamento do juiz que
somente atua mediante provocacdo, conforme o disposto no art. 2° do Cdédigo de Processo
Civil. Ndo se trata, portanto, de qualquer conotacdo de omissdo, desidia ou auséncia de
atuacao pelo Tribunal, evitando-se interpretacdes equivocadas quanto ao alcance do termo.
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impositiva, configurando-se como recomendacbes. Nessa medida,
preserva-se a esfera de discricionariedade do gestor publico, ao mesmo
tempo em que se lhe impde um Onus argumentativo acrescido, com a

exigéncia de maior transparéncia e rigor técnico na motivagao das decisdes.

Tal compreensao € corroborada pelos Acérdaos n°® 513, de 2025 e n° 1.495,
de 2025, que examinaram o cumprimento das condicionantes fixadas nos
Acdérddos n° 1.996, de 2024 e n© 2.318, de 2024. Em ambos 0s casos,
constatou-se que, ressalvada a revisao das despesas operacionais no
ambito do Acdérddo n© 1.495, de 2025,!%? a maioria das condicionantes nao
impositivas incidentes sobre o mérito das deliberacdes da Comissao foi

devidamente justificada, sendo, por conseguinte, mantidas inalteradas.

Dessa forma, o conjunto dos dados indica que a atuacdao do Plenario se
estruturou em torno da exigéncia de fundamentacdo técnica e conformidade
juridica, com distincdo entre intervencbes impositivas voltadas ao
procedimento e orientagdes relacionadas a motivacdo das escolhas

administrativas.

12 Essa revisdo feita a partir da condicionante culminou na exclusdo de itens que n&o
guardam aderéncia direta com a operagdo da concessdo, como as despesas com
comunicagdo, marketing e honorarios advocaticios, essa revisdo resultou na reducdo de
33,9% dos custos previstos nas despesas operacionais OPEX.

73



CONCLUSAO

Qual era o objetivo do trabalho?

O presente trabalho foi elaborado com o propdsito de examinar a atuagao
do Tribunal de Contas da Unido no redesenho das concessdes rodoviarias

em crise, no ambito da solugdao consensual.

Partiu-se da premissa de que a participacao do Tribunal nas repactuacgdes
contratuais poderia representar uma reconfiguracdo das dinamicas
tradicionais de controle, na medida em que sua atuacdo, para além da
fiscalizacdo posterior, passa a incidir sobre a estruturacao das solugoes
negociadas, com reflexos sobre escolhas administrativas relacionadas a

modelagem contratual.

A hipdétese formulada consistiu na possibilidade de que a jurisprudéncia
consolidada no ambito da Secex Consenso estaria operando como espaco de
experimentagao institucional, no qual o Tribunal, sob o pretexto do interesse
publico, ampliaria sua influéncia decisoéria. Tal ampliacdo se manifestaria
pela redefinicdo do alcance do dever de licitar, pela relativizagao da
estabilidade juridica do instituto da relicitacdo e pela fixacdo de parametros

decisdrios que se aproximam de competéncias tipicas do Poder Executivo.

Nesse cenario, investigou-se se a atuacdo da Secex Consenso poderia
ensejar uma forma de consensualidade abusiva, na qual o controle externo
passaria a compartilhar, ainda que indiretamente, fungbes de natureza
deciséria. Em movimento que tensionaria a separacdo dos Poderes e geraria
incertezas quanto a seguranca juridica dos contratos de concessao

rodoviaria.

Qual foi o caminho percorrido e as conclusdes a que se chegou?

Para enfrentar as inquietacdes delineadas, a monografia estruturou-se em
cinco capitulos. O primeiro capitulo dedicou-se a construcdo de um

panorama do instituto da relicitacao, identificando-se a pretensao, em
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grande medida frustrada, de consolida-lo como alternativa célere e

consensual a caducidade.

No desenvolvimento da andlise, evidenciou-se que um dos fatores que
comprometeram a eficiéncia do instituto foi a rigidez adotada pelo TCU no
exame dos calculos indenizatérios. Os dois processos de relicitacdao
concluidos foram marcados por medidas de suspensdo determinadas pela
Corte de Contas, o que contribuiu para a perda de previsibilidade e para o

prolongamento das controvérsias.

O segundo capitulo procedeu a um exame sistematico do contexto juridico e
administrativo que viabilizou a repactuagao de contratos de concessdao em
crise. Identificou-se, nesse ponto, uma inflexdo do Tribunal quanto a
superagao da relicitacdo. O Acdérdao n° 1.593, de 2023, constitui exemplo
emblematico, ao admitir a possibilidade de desisténcia da relicitagao mesmo
apos manifestacdao formal do concessionario, relativizando, na pratica, a

estabilidade do instituto.

Além disso, ao fixar condicOes e etapas orientadoras para a conducdo de
renegociacdes contratuais, o Tribunal ndo apenas interpretou a legislacao
vigente, mas também estruturou diretrizes que se aproximam de um
manual procedimental dirigido ao Poder Concedente. Ainda que o Ministério
dos Transportes tenha posteriormente incorporado essas balizas, a atuacao
do Tribunal revelou contornos que tangenciam funcdes de natureza

normativa e executiva.

O terceiro capitulo concentrou-se na analise empirica dos casos submetidos
a Comissdo de Solugao Consensual, sendo decisivo para a formulagdo das
conclusdbes da pesquisa. Observou-se que o Tribunal adota postura
pragmatica nas solugdes consensuais, fundamentando a legitimidade das
renegociacdes no principio da juridicidade e em mecanismos de mitigacao

de riscos.

Os acordaos analisados evidenciaram, também, tendéncia de superagao

pratica da relicitacdo, na medida em que, no ambito das discussdes, o
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desfecho por essa via passa a ser tratado como hipdétese de ndo acordo. A
sugestdao formulada pelo Ministro Aroldo Cedraz, no sentido de utilizar a
negociacao conduzida pela Secex Consenso como instrumento de
racionalizacdo da propria relicitacdo, mediante a realizacdo dos calculos
indenizatérios no ambito da negociacdo, ndo assumiram centralidade nos
debates. Nao se identificou, portanto, nos acordos celebrados, disposicao
concreta que indicasse a preservacao do instituto como alternativa efetiva,

ainda que dentro dos parametros legais.

Também ndo se verificou, nos acérddos, debate acerca da utilizacdo da
prorrogagao antecipada como instrumento de reequilibrio
econdmico-financeiro, mediante extensdo do prazo contratual e inclusdo de
investimentos adicionais, mecanismo que, em menor escala, guarda

similitude com as solugdes construidas na Secex Consenso.

A auséncia dessa alternativa pode estar relacionada a finalidade prépria da
prorrogacao antecipada, associada, geralmente, a concessiondrias com
elevado indice de adimplemento, em contraste com o contexto adverso que

caracteriza os contratos submetidos a renegociagéo. %

O quarto capitulo desenvolveu analise critica acerca do contraste entre a
postura pragmatica adotada pelo Tribunal no ambito da Secex Consenso e a
rigidez observada no procedimento de calculo indenizatério fora do escopo
da nova secretaria. Essa distincdo torna-se particularmente evidente no
Acérdao n° 199, de 2025, no qual o Ministro Relator, Antonio Anastasia,
acolheu o valor pactuado pela Comissao, apesar de questionamentos
relevantes formulados pela unidade técnica. O episddio sugere que o
Tribunal deposita maior confianca em renegociacdes conduzidas sob sua
supervisdo direta, circunstancia que amplia sua capacidade de

acompanhamento e fiscalizagao dos atos praticados.

183 A prorrogacdo antecipada consiste na alteracdo contratual que estende o prazo de vigéncia
de uma concessdo antes do seu termo final. Regulada em ambito federal pela Lei n© 13.448,
de 2017, essa medida busca antecipar investimentos que, de outra forma, sé ocorreriam
apos uma nova licitacdo. A ldgica do instituto é a troca de "tempo por investimento": o
parceiro privado assume novas obrigacdes de modernizacao e expansao da infraestrutura em
troca de maior tempo de exploragao do ativo, mitigando o chamado "hiato de investimentos"
comum aos finais de contrato.
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Por fim, o quinto capitulo sistematizou as perguntas de pesquisa, a partir do
mapeamento das intervengdes do Tribunal no processo de redesenho
contratual. Constatou-se que a AudRodoviaAviacdo figura como o érgao
interno com maior grau de influéncia nas repactuacdes. Embora a alteracao
procedimental introduzida pela IN n® 92, de 2024, tenha reduzido
formalmente seu poder de veto, verificou-se, na pratica, o exercicio de
funcdo subsididaria ao Poder Concedente, sobretudo em contextos de
fragilidade de governanga, como na repactuacdao da concessao da Rodovia
Ferndo Dias, em que a unidade técnica atuou em articulagdo com a ANTT

para a definicao de prioridades de investimento.

Quanto ao Plenario, observou-se postura de deferéncia em relacao as
propostas apresentadas, com preservacao da esfera de discricionariedade
do gestor publico. Ainda assim, o Tribunal expede condicionantes com base
em provocacdes da unidade técnica ou do Ministério Publico junto ao TCU,
caracterizando atuacdo sob provocacao institucional. No tocante a protegao
da legalidade, as imposicoes concentram-se sobretudo no Procedimento
Competitivo, aproximando-o formalmente aos parametros tipicos da

licitacdo tradicional, visando reforcar a seguranca juridica das repactuacoes.

Consideracoes finais

O presente trabalho teve como objetivo central examinar os aspectos
procedimentais relacionados a nova funcao desempenhada pelo Tribunal de
Contas da Unidao no contexto das concessdes rodoviarias em crise. Ao longo
da pesquisa, demonstrou-se que essa atuacdao nao se limita a criacdo de um
espaco de solucdo consensual, mas projeta efeitos sobre a prépria
conformacdo dos limites juridicos da legalidade, do dever de licitar e das

fronteiras de competéncia do Tribunal no exercicio do controle externo.

A anadlise evidenciou que, no ambiente da consensualidade, a juridicidade
deixa de ser aplicada de forma literal e passa a ser reconstruida a luz das
incertezas que caracterizam contratos complexos e estruturalmente

tensionados. Essa compreensdo encontra respaldo na concepgao do Ministro
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Benjamin Zymler, externada no Acorddo n°© 2.318, de 2024, ao
reconhecer que o ambiente consensual admite solugdes que desafiam a
literalidade normativa justamente porque surge em cenarios nos quais a
simples subsuncdao do fato a norma nao oferece resposta suficiente e

segura.

Contudo, essa constatagdao conduz a questdes que ultrapassam o objeto
imediato desta pesquisa. Se a flexibilidade interpretativa se mostra possivel
no ambito institucional da Secex Consenso, qual é a fonte de sua
legitimidade? Decorre ela da densidade procedimental do préprio Tribunal,
da participacdo ampliada de seus Orgaos técnicos ou da autoridade
simbdlica do controle externo enquanto instancia de validagao final? E,
ainda, seria admitido o mesmo grau de inovacao deciséria caso solugdes
semelhantes fossem estruturadas exclusivamente pelo poder concedente,

fora da arena consensual do Tribunal?

Assim, esta pesquisa nao pretende encerrar o debate, mas oferecer uma
sistematizacdo critica de um movimento institucional em curso. Ao detalhar
seus fundamentos e suas implicacdes, buscou-se contribuir para a reflexao
académica e pratica acerca do papel do Tribunal na modelagem de politicas
publicas. A consolidacao dessa nova fungao, contudo, dependera de reflexao
continua, amadurecimento jurisprudencial e vigilancia institucional quanto
aos seus limites e fundamentos, temas que permanecem abertos para

investigacoes futuras.

104 0 Ministro, em seu voto no Acérddo manifestou-se pela juridicidade da proposta afirmando
que: “Por certo, o ambiente da consensualidade admite a busca de solugbes que desafiam a
estrita literalidade das normas juridicas. Afinal, se ndo houvesse duvida quanto a regra de
incidéncia ou mesmo de sua interpretacdo, nas circunstancias do caso em apreco, ndo faria
sentido submeter a controvérsia ao crivo deste Tribunal, uma vez que a decisdo poderia ser
tomada com seguranca juridica, bastando a submissdo dos fatos a norma.” BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido. Acorddo n® 2318/2024 - Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler.
Processo n°® TC 036.368/2023-7. Sessao de 30 out. 2024. p. 170
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APENDICE A: orientacdes do TCU, Acérddo 1.996, de 2024, Plenario

Acoérdao 1.996, de 2024, Plenario

natureza da
orientagao

finalidade da
orientacao

9.1.1. ajuste, pela ANTT, dos custos associados
as intervencdes (CAPEX) e aos servicos (OPEX)
constantes do modelo econdGmico-financeiro,
antes da publicacdo do edital, e eventuais
corregdes julgadas necessarias, de acordo com a
avaliacdo paramétrica realizada pela Infra/SA,
permitindo identificar os referenciais adotados e

(I) ndo impositivo

(I) revisdo dos
estudos da
demanda

associada ao Processo Competitivo para possivel
transferéncia do controle aciondrio da
concessionaria, desde que atenda a politica
publica  associada, considerando que os
interessados no certame devem avaliar mais
parametros do que os envolvidos em licitacdo de
nova concessdo, entre eles caracteristicas da SPE

a ser adquirida, sobre as quais o atual
controlador e competidor no certame tem
profundo conhecimento, e apresentando

estimativa de prazo para cada macroprocesso
envolvido no procedimento (due diligence,
precificagdo etc.), a fim de garantir isonomia e
competitividade no certame;

sua razoabilidade em relagdo aos valores

atualmente praticados pelo mercado ou

apresentacao de justificativas para

particularidades do projeto;

9.1.2. reformular a antecedéncia minima (II) impositivo (II) modelagem

do Processo
Competitivo

9.1.3. adogdo de providéncias para realizagdo de
consulta publica, nos termos do art. 68 da Lei
10.233/2001 e art. 10 da Lei 13.448/2017, que
trate dos parametros e disposicbes do termo
aditivo a ser celebrado e dos procedimentos a
serem adotados no Processo Competitivo;

(II) impositivo

(II) modelagem
do Processo
Competitivo

9.1.4. analise e comprovagdo, pela ANTT, da
capacidade técnica e econdmico-financeira da
atual controladora e da SPE para assumir as
obrigacdes decorrentes do acordo, incluindo
avaliacdo sobre os impactos de condenacao
definitiva na ACP
5016859-74.2022.4.02.5001/ES;

(II) impositivo

(II) modelagem
do Processo
Competitivo

9.2. informar a ANTT de que os estudos relativos
a inclusdo do Contorno de Linhares via aditivo de
prorrogacao de prazo devem ser submetidos a
anadlise prévia desta Corte, nos termos da IN TCU
81/2018;

(II) impositivo

(1I11)
procedimento
interno da
solugao
consensual

85



APENDICE B: orientacdes do TCU, Acérddo 2.318, de 2024, Plenario

Acérdao 2.318, de 2024, Plenario

natureza da
orientacao

finalidade da
orientacao

9.1.1. ajustar os custos associados as
intervengdes (CAPEX) e aos servicos (OPEX)
constantes da modelagem econdmico-financeira,
adotando a avaliagdo paramétrica dos custos
realizada pela Infra S/A, identificando os
referenciais adotados e sua razoabilidade em
relacdo aos valores atualmente praticados pelo
mercado ou justificando as eventuais
particularidades do projeto;

(I) ndo impositivo

(I) revisao dos
estudos da
demanda

9.1.2. adotar a taxa de crescimento de trafego de
1,96% a.a., constante do estudo elaborado pela
Infra S/A ou, em caso de inviabilidade, justifique
tecnicamente o motivo de sua desconsideragao,
em favor de outra projecao;

(I) ndo impositivo

(I) revisao dos
estudos da
demanda

9.1.3. adotar a Taxa Interna de Retorno
decorrente da aplicacdo dos critérios da
Resolucdo ANTT 6.002/2022 para a classificacdo
de risco do projeto;

(I) ndo impositivo

(I) revisao dos
estudos da
demanda

9.1.4. a partir das alteragdes supramencionadas,
promover novo calculo da tarifa do pedagio,
comparando-a com a dos estudos em andamento
para o trecho da rodovia em analise, na Infra
S/A, a fim de atestar a vantajosidade da nova
solugdo eventualmente proposta, conforme o art.
39, inciso VII, da Portaria MT 848/2023;

(I) ndo impositivo

(I) revisao dos
estudos da
demanda

9.1.5. realizar procedimento que permita, tal
como uma consulta publica, a divulgacdo para a
sociedade:

(II) impositivo

(II) modelagem
do Processo
Competitivo

9.1.5.1. dos paréametros e disposicées do termo
aditivo de modernizagdo do contrato a ser
celebrado, incluindo as mudancas ocorridas
quanto aos pontos de cobranca de pedagio
adicionais, na modalidade Free Flow; e

(II) impositivo

(II) modelagem
do Processo
Competitivo

9.1.5.2. dos procedimentos a serem adotados no
Processo Competitivo para a eventual
transferéncia do  controle  societdrio da
concessionaria atual;

(II) impositivo

(II) modelagem
do Processo
Competitivo
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9.1.6. reformular a antecedéncia minima entre a
publicagdo do edital e a abertura das propostas
do Processo Competitivo para possivel
transferéncia do controle acionario da
concessionaria, a fim de que os interessados
possam avaliar os pardmetros envolvidos no
certame, notadamente, os estudos, orgamentos e
projetos existentes, bem como os documentos
contabeis e financeiros da SPE a ser adquirida,
assim como todas as informacbes necessarias ao
completo entendimento do negdcio ofertado,
apresentando estimativa de prazo para cada
macroprocesso envolvido no procedimento (due
diligence, precificagdo etc.), a fim de garantir
isonomia e competitividade no certame;

(II) impositivo

(II) modelagem
do Processo
Competitivo

9.1.7. incluir no contrato otimizado, clausula
estabelecendo o compromisso da  atual
concessionaria de disponibilizar, por ocasido do
Processo Competitivo, todos o0s estudos,
investigacdes, levantamentos, projetos, obras e
despesas ou investimentos ja efetuados,
vinculados a concessdo, nos termos do art. 21 da
Lei 8.987/1995;

(II) impositivo

(II) modelagem
do Processo
Competitivo

9.1.8. prever a necessidade de andlise e
comprovagdo, por ocasiao da realizagdo do
Processo Competitivo, da regularidade fiscal e da
capacidade  econOmico-financeira da  atual
controladora e da SPE da atual controladora para
assumir as obrigacdes decorrentes do termo
aditivo de modernizacdo do contrato, consoante o
art. 16 da Resolugdo ANTT 5.927 (interpretacao
extensiva);

(II) impositivo

(II) modelagem
do Processo
Competitivo

87



APENDICE C: orientacdes do TCU, Acordao 2.434, de 2024, Plenario

Acérdao 2.434, de 2024, Plenario

natureza da
orientacao

finalidade da
orientacao

9.1.1. reformular a antecedéncia minima
associada ao Processo Competitivo para possivel
transferéncia do  controle acionario da
concessionaria, desde que atenda a politica
publica associada, considerando que o0s
interessados no certame devem avaliar mais
parametros do que os envolvidos em licitacdo de
nova concessdo, entre eles caracteristicas da SPE

a ser adquirida, sobre as quais o atual
controlador e competidor no certame tem
profundo conhecimento, e apresentando

estimativa de prazo para cada macroprocesso
envolvido no procedimento (due diligence,
precificacdo etc.), a fim de garantir isonomia e
competitividade no certame;

(II) impositivo

(II) modelagem do
Processo
Competitivo

9.1.2. realizar procedimento que permita, tal
como uma consulta publica, a divulgacdo para a
sociedade:

(II) impositivo

(II) modelagem do
Processo
Competitivo

9.1.2.1. dos parametros e disposicdoes do termo
aditivo de modernizagdo do contrato a ser
celebrado; e

(II) impositivo

(II) modelagem do
Processo
Competitivo

9.1.2.2. dos procedimentos a serem adotados no
Processo Competitivo para a eventual
transferéncia do  controle societario da
concessionaria atual;

(II) impositivo

(II) modelagem do
Processo
Competitivo

9.1.3. incluir no contrato otimizado, clausula
estabelecendo o compromisso da atual
concessionaria de disponibilizar, por ocasido do
Processo Competitivo, todos os estudos,
investigacdes, levantamentos, projetos, obras e
despesas ou investimentos ja efetuados,
vinculados a concessdo, nos termos do art. 21 da
Lei 8.987/1995;

(II) impositivo

(II) modelagem do
Processo
Competitivo

9.1.4. prever a necessidade de andlise e
comprovacdo, por ocasidao da realizacdao do
Processo Competitivo, da regularidade fiscal e da
capacidade econO6mico-financeira da  atual
controladora e da SPE da atual controladora para
assumir as obrigacdes decorrentes do termo
aditivo de modernizacao do contrato, consoante
o art. 16 da Resolugdo ANTT 5.927 (interpretagao
extensiva);

(II) impositivo

(II) modelagem do
Processo
Competitivo
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9.4. ndo admitir, com base no art. 139 do Cddigo
de Processo Civil (CPC), na condigdo de amicus
curiae, o pedido formulado pela Assembleia
Legislativa do Estado do Mato Grosso do Sul em
razéo do rito processual especifico aplicado aos
casos de Solugao Consensual;

(II) impositivo

(III) procedimento
interno da solugao
consensual

APENDICE D: orientacdes do TCU, Acérdido 199, de 2025, Plenario

Acordao 199, de 2025, Plenario

natureza da
orientacao

finalidade da
orientacao

9.3. recomendar ao Ministério dos Transportes e
ao Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes que adotem as providéncias
necessarias para, a partir de 01/04/2025,
garantirem a continuidade dos servicos de
manutengdo, especialmente no que concerne a
prestacdo dos servigcos de socorro e ambulancias,
em relacdo ao trecho rodovidrio objeto do
contrato de concessdo firmado entre a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres e a ViaBahia
Concessionaria de Rodovias S.A. (ViaBahia),
decorrente do Edital n® 001/2008;

(II) impositivo

(III) procedimento
interno da solugao
consensual

APENDICE E: orientacdes do TCU, Acérdio 1.369, de 2025, Plenario

Acoérdao 1.369, de 2025, Plenario

natureza da
orientacao

finalidade da
orientacao

9.3. encaminhar esta deliberagdo ao Ministério
dos Transportes, acompanhada das pecas 64 e
65, e junta-la ao TC 015.828/2024-7 para que se
possa promover 0 aperfeicoamento da
documentacdo de solicitacgdo de solugao
consensual em novos casos a serem submetidos
a esta Corte, nos termos dos itens 97 a 102 do
voto condutor;

(II) impositivo

(III) procedimento
interno da solugao
consensual
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APENDICE F: orientacdes do TCU, Acérddo 2.206, de 2025, Plenario

base na metodologia
Resolugbes ANTT 6.002/2022, 6.003/2022 e
6.004/2022, explicitando as premissas que
levaram a classificacdo do projeto como Risco 2 e
justificando a divergéncia em relacao a avaliagao
inicial da prépria Agéncia;

estabelecida pelas

Acordao 2.206, de 2024, Plenario natureza da finalidade da

orientacao orientacao
9.1.1. prévia apresentacdo, pela ANTT, da (I) ndo (I) revisao dos
memoéria de cdlculo detalhada que fundamentou impositivo estudos da
a Taxa Interna de Retorno (TIR) de 11,41%, com demanda

9.1.2. prévia anadlise e comprovacdo, pela ANTT,
de que o aporte de capital previsto é suficiente
para assegurar a capacidade
econdémico-financeira da atual controladora e da
SPE para assumir as obrigagdes decorrentes do
acordo, consoante o art. 16 da Resolugdo ANTT
5.927 (interpretacdo extensiva), garantindo que,
mesmo na auséncia de troca de controle, a
concessionaria tenha condicGes de cumprir o
novo PER;

(II) impositivo

(II) modelagem do
Processo
Competitivo

9.1.3. prévia apresentagdo, pela concessionaria,
de “Estudo de Solugdes Complementares para a
Serra do Cafezal”, a ser validado pela ANTT,
visando identificar intervengdes capazes de
elevar o nivel de servico no trecho para, no
minimo, a categoria “C” do Manual do DNIT;

(II) impositivo

(I) revisao dos
estudos da
demanda

9.1.4. prévia apresentacdo, pela concessionaria,
de “Relatdério Técnico de Justificativas para
Priorizagdo de Obras de Corregao de Tracado”, a
ser validado pela ANTT, explicitando a
metodologia de selecdo e os motivos pelos quais
trechos de alta sinistralidade, como os
quildmetros 363, 39, 347 e 499, ndo foram
incluidos no plano de obras;

(I) ndo
impositivo

(I) revisao dos
estudos da
demanda
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