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Tribu nal GCRMN Processo n° 101.093-7/22
de Contas Gabinete do Conselheiro Fls. 1

Estado do Rio de Janeiro Rodrigo Melo do Nascimento

VOTO RMN

PROCESSO: TCE-RJ N° 101.093-7/22

ORIGEM: AGENCIA REGULADORA DE SERVIGOS PUBLICOS
CONCEDIDOS (AGETRANSP)

ASSUNTO: AUDITORIA GOVERNAMENTAL EXTRAORDINARIA -
CONFORMIDADE

AUDITORIA GOVERNAMENTAL EXTRAORDINARIA.
CONFORMIDADE. CONCESSAO RODOVIARIA.
AUSENCIA DE ESTUDOS DEMONSTRANDO A
VANTAGEM DA PRORROGAGAO CONTRATUAL EM
DETRIMENTO DA REALIZAGAO DE NOVO CERTAME
LICITATORIO. DESEQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DA AVENGA. PRORROGAGAO
CONTRATUAL COM BASE EM PREMISSAS E
PARAMETROS INADEQUADOS. COMUNICAGAO.
ANEXAGCAO DE PROCESSOS CORRELATOS.

Trata-se de Auditoria Governamental Extraordinaria, na modalidade
Conformidade, realizada na Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de
Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio
de Janeiro (Agetransp) e na Fundagao Departamento de Estradas de Rodagem do
Rio de Janeiro (DER-RJ), no periodo de 07/04/2022 a 08/11/2022, a qual teve como
objetivo a fiscalizagdo do Contrato n® 43/1996, atinente a Concessao da Rodovia RJ-
124, avenca firmada entre a referida Fundacédo e a Concessionaria da Rodovia dos
Lagos S.A. (Via Lagos)".

Tramitam em apenso — pelo principio da conexao processual consignado

no art. 55 do NCPC e aplicavel a este Tribunal, nos termos do art. 180 do Regimento

! nicialmente, o escopo da auditoria compreendia, também, o monitoramento das Determinagdes constantes dos
subitens 11.1 e 1ll.1 do Voto condutor do Acérdao n°® 3.628/2022, proferido no Processo TCE-RJ n°® 105.994-8/16
(Representagéo). Todavia, considerando o disposto no Acordao n° 134.333/2022, prolatado em 24/08/2022 (por
ocasido dos recursos interpostos naquele mesmo processo), tal monitoramento perdeu o seu objeto.
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Interno — os Processos TCE-RJ n°® 100.167-4/12 (atinente ao Termo Aditivo n° 8 do
Contrato n® 43/1996) e 105.994-8/16 (Representagao relativa ao mesmo Contrato), os

quais serao deliberados nesta mesma deciséo.

A fiscalizagdo em apreco foi deflagrada por forga do Acérdéo n° 3.627/2022
(exarado no referido Processo TCE-RJ n°® 100.167-4/12, em Sesséo Plenaria de

02/02/2022), cujo Voto condutor reproduz-se a seguir:

VOTO:

I - Pela INSTAURACAO DE AUDITORIA GOVERNAMENTAL
EXTRAORDINARIA, visando a fiscalizacdo do Contrato de Concessao n°43/1996,
a fim de subsidiar o exame do Termo Aditivo n° 8 (Processo TCE-RJ n° 100.167-
4/12) e dos termos que o sucederem, observados os elementos minimos de
andlise elencados na fundamentagdo deste Voto, sem prejuizo de incluir outros
aspectos que considere necessarios, considerando os critérios de relevancia,
risco, materialidade e oportunidade, monitorando ainda o cumprimento da
Determinagéo constante do item 1.1 e I1l.1 do Voto condutor do Acérdao proferido
no Processo 105.994-8/16, na Sessédo Plenaria de hoje;

Il - Pela CIENCIA AO JURISDICIONADO de que a proposta do Corpo Instrutivo
e o parecer do Ministério Publico de Contas podem ser consultados no Portal do
TCE-RJ;

Il - Pela APENSACAO do presente ao processo a ser autuado, referente a
Auditoria Extraordinaria determinada no item | desta Deciséo.

Cumpre assinalar que os “elementos minimos de analise” mencionados no

item | do Voto supratranscrito sdo os listados adiante:

i) Obtengédo e comparagdo do valor atribuido por quilbmetro de implantagdo do
dispositivo de seguranga (prego por Km de divisoria), previsto no Edital, retirado
pelo Termo Aditivo n° 7 e reincluido no Termo Aditivo n° 8;

ii) Verificagdo dos or¢amentos das obras aprovados pela Fundagdo DER-RJ que
embasaram, em especial, os Termos Aditivos n° 8 e n® 10;

iii) Apuragdo dos dados (locais de acidentes fatais com colis§o frontal) que
embasaram a indicacdo, pela Fundacdo DER-RJ, para execugéo de divisoria ao
longo de toda rodovia (56 km), uma vez que, tanto no Edital quanto pela avaliagao
da concessionaria, a indicagdo para coloca¢do de diviséria era numa extensao
expressivamente inferior (10 km);

iv) Exame da correlagdo da redugédo dos acidentes com as obras realizadas na
rodovia de forma ampla, ndo se limitando a construgdo das divisérias, uma vez
que o indice de acidentes ja havia sido reduzido apds intervengdes anteriores a
implantacéo de divisérias ao longo de toda a rodovia;
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v) Verificagcdo do impacto financeiro da postergacdo do pagamento das parcelas
da outorga, que poderiam ter financiado as obras pela Fundag¢édo DER-RJ;

vi) Levantamento da assuncédo de novos encargos, pelo Poder Concedente, seja
de forma direta ou indireta;

vii) Obtencgéo da TIR efetivamente praticada até o Termo Aditivo n° 8 e apos sua
celebracéo, considerando o fluxo de caixa realizado;

viii) Verificagdo da correspondéncia entre a vantagem (precificada), para o
interesse publico, em face das redugbes concedidas nas tarifas de pedagio e
investimentos adicionais na RJ-124, e a perda auferida pelo Estado, com a
postergagcédo do pagamento das parcelas da outorga e assung¢do de obrigagées,
bem como da eventual necessidade de prorrogagcdo do prazo contratual para
recomposic¢do do fluxo de caixa do empreendimento; e

ix) Conferéncia dos pardmetros utilizados nas repactuagbes de prazo,
comparando,_inclusive, a tarifa quilométrica de pedagio adotada no Contrato de
Concesséo n° 43/1996 com a tarifa praticada em outras concessbes rodoviarias,
bem como a real motivagdo para a prorrogagédo pretendida a partir de 2022, a
eventual omissao do Poder Concedente, a potencial fuga ao objeto da concessao
(obras executadas na RJ-106), entre outros pontos que possam ser levantados
pela Equipe de Auditoria.

Também na Sessado Plenaria de 02/02/2022, foi prolatado o Acérdao
n°® 3.628/2022 (no bojo do ja mencionado Processo TCE-RJ n° 105.994-8/16), por

intermédio do qual este Tribunal assim deliberou:

ACORDAO N° 3.628/2022-PLEN

]

I - Pela PROCEDENCIA quanto ao mérito desta Representagdo, em relagéo a
ilegalidade da prorrogacéo do Contrato de Concesséao
n°43/1996, e SOBRESTAMENTO em relagdo a comprovagao do justo equilibrio
econbémico-financeiro empreendido pelos Termos Aditivos celebrados desde o
Termo Aditivo n° 8;

Il - Pela COMUNICAGCAO ao atual Presidente da Agéncia Reguladora de Servigos
Puablicos Concedidos de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de
Rodovias do Estado do Rio de Janeiro (Agetransp-RJ), com fundamento no art.
26, § 1°, do Regimento Interno, para que tome ciéncia desta Decisdo e atenda as
seguintes DETERMINAGOES, cujo efetivo cumprimento poderé ser objeto de
futuras fiscalizagbes a cargo desta Corte:

1 - Adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, tendo em vista
a ilegalidade das prorrogagcbes antecipadas do Contrato de Concessdo n°
43/1996, por afronta ao disposto no art. 45 da Lei Estadual n°® 2.831/97, a exemplo
de medidas tendentes a anulagdo dos termos aditivos de prorrogacbes
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antecipadas, com efeitos prospectivos, de forma a ndo haver prejuizo a prestagao
dos servigos;

2 - Adote medidas junto aos setores competentes a fim de que seja dada maior
transparéncia e divulgagdo quanto a analise dos processos de reequilibrio
econbmico-financeiro, em especial nos casos que envolvam a op¢ao de extenséo
de prazo, evidenciando todas as opg¢des consideradas, tanto em termos
qualitativos quanto quantitativos (financeiros), considerando o0s principios
constitucionais da economicidade, da transparéncia e da motivagéo;

3 - Considere, para fins de definicdo da Taxa Interna de Retorno (TIR), os
parédmetros utilizados por 6rgdos de controle como o TCU e, em néo os adotando,
justifique a op¢ao por outros pardmetros;

Il - Pela COMUNICACAO ao atual Presidente da Fundacdo Departamento de
Estradas de Rodagem do Estado do Rio de Janeiro (DER-RJ), com fundamento
no art. 26, § 1°, do Regimento Interno, para que tome ciéncia desta Decisdo e
atenda as seguintes DETERMINAGOES, cujo efetivo cumprimento podera ser
objeto de futuras fiscalizagbes a cargo desta Corte:

1 — Adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, tendo em
vista a ilegalidade das prorrogagbes antecipadas do Contrato de Concessdo n°
43/1996, por afronta ao disposto no art. 45 da Lei Estadual n® 2.831/97, a exemplo
da anulagdo dos termos aditivos de prorrogagbes antecipadas, com efeitos
prospectivos, de forma a ndo haver prejuizo a prestagdo dos servigos;

2 — Na qualidade de representante do Poder Concedente, adote, junto aos setores
competentes, todas as medidas complementares que se mostrarem
eventualmente necessarias as recomendacbes da Agetransp relacionadas a
recomposicdo do reequilibrio econémico-financeiro, considerando os principios
constitucionais da economicidade, da eficiéncia, da transparéncia e da motivagdo;

IV - Pela EXPEDICAO DE OFICIO aos representantes, a fim de que tomem
ciéncia desta Deciséo;

V- Pela EXPEDICAO DE OFICIO ao Juizo de Direito da 22 Vara Civel de Cabo
Frio, dando-lhe ciéncia desta Decisdo;

VI - Pela CIENCIA AOS JURISDICIONADOS de que a proposta do Corpo
Instrutivo e o parecer do Ministério Publico de Contas podem ser consultados no
Portal do TCE-RJ;

VII. - Pela APENSACAO do presente e do Processo TCE-RJ
n° 100.167-4/12 (Termo Aditivo n° 8 ao Contrato de Concessdo n° 43/1996) ao
Relatorio da Auditoria a ser realizada, conforme determino nos autos do referido
processo.

Posteriormente, contudo, a Agetransp e a Concessionaria da Rodovia dos

Lagos S.A. interpuseram Recursos de Reconsideragdo (Documentos TCE-RJ
n° 004.879-7/22 e 005.395-8/22, respectivamente), tendo essa Corte, em 24/08/2022,

se posicionado no seguinte sentido:

ACORDAO N° 134.333/2022-PLEN
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[...]

I — pelo CONHECIMENTO dos recursos de reconsideragdo interpostos pela a
Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos de Transportes
Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de
Janeiro - AGETRANSP e pela Concessionaria da Rodovia dos Lagos S.A. —
VIALAGOS;

Il — pelo PROVIMENTO PARCIAL dos recursos, reformando-se a decisdo de
02/02/2022 para determinar:

a) o SOBRESTAMENTO da analise de mérito da Representagdo e a
APENSACAO deste feito a Auditoria Extraordinaria, cuja instauracdo foi
determinada no item | da decisdo plenaria de 02/02/2022 do processo TCE-RJ n°
100.167-4/12, de maneira _que as questbes de meérito debatidas na
Representacdo, no Termo Aditivo n° 8 (processo TCE-RJ n° 100.167-4/12) e nos
instrumentos que o sucederam, bem como na apontada Auditoria, sejam
apreciadas conjuntamente;

b) a EXCLUSAO das determinagées contidas nos itens Il e Ill da decisdo de
02/02/2022 destes autos;

Il - Pela EXPEDICAO DE OFICIO aos Representantes, a fim de que tomem
ciéncia desta deciséao;

IV - Pela EXPEDICAO DE OFICIO aos Recorrentes, para que tomem ciéncia
desta deciséo; e

V - Pela EXPEDIGCAO DE OFICIO ao Juizo de Direito da 22 Vara Civel de Cabo
Frio, dando-lhe ciéncia desta deciséo.

Esse ultimo Decisum, portanto, ndo so6 tornou insubsistentes os itens Il e Il
do Acoérdao n° 3.628/2022 (por meio dos quais foram impostas, respectivamente,
diligéncias aos titulares da Agetransp e do DER-RJ), como, também, sobrestou o
julgamento de mérito da Representagao em sua integralidade (no citado Acérdéo,
este Tribunal se pronunciara pela Procedéncia da Representagao no que diz respeito,

especificamente, a ilegalidade da prorrogac¢ao do Contrato de Concessao n°43/1996).

No que concerne ao presente processo, para fins de alcance dos objetivos
propostos, foram formuladas as seguintes Questdes de Auditoria pelo Corpo Técnico?:
Questao 1: As obras inseridas no Contrato de Concessao através dos Termos

Aditivos n° 08 e n° 10 foram orgadas em observancia ao principio da
economicidade?

2 Conforme Matriz de Planejamento (pega eletronica “Documento Anexado: AP0O3 - Matriz de Planejamento.pdf’).
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Questao 2: As prorrogacgées antecipadas do Contrato de Concesséo, pactuadas
através dos Termos Aditivos n°. 8 e n°. 10, foram fundamentadas em parémetros
legais, legitimos e econémicos?

Questao 3: As obras de melhoria executadas na rodovia RJ-106 estdo vinculadas
ao objeto da concessao licitada?

Com base nos trabalhos realizados em campo, foram identificados os

Achados descritos a seguir, consoante os termos do Relatério de Auditoria®:

ACHADO 1: llegalidade das prorrogag¢des contratuais advindas dos Termos
Aditivos n°. 8 e n°. 10

ACHADO 2: Desequilibrio da equagdo econémico-financeira do contrato.

ACHADO 3: Desvantagem econbmica ao Poder Publico pela prorrogacdo
contratual com base em pardmetros desatualizados e premissas equivocadas
concernentes ao FCM e sua TIR.

Diante desses Achados, a unidade técnica, ao final de seu Relatorio,

apresenta a proposta de encaminhamento transcrita abaixo (grifos no original):

Ante o exposto, e considerando:

A ilegalidade das prorrogagdes discricionarias empreendidas por meio dos termos
aditivos n°. 8 e n°.10 ao contrato de concesséo n°. 43/96, em ofensa ao art. 45 §1°
da Lei Estadual 2.831/97;

As consequéncias juridicas e administrativas decorrentes da decretacdo de
invalidade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma, e a necessidade de indicar
as condic¢bes para regularizagdo de modo proporcional e equanime e sem prejuizo
aos interesses gerais, conforme destacado na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro — LINDB, Decreto-Lei n°. 4.657/1942;

O desequilibrio da equacao econdémico-financeira do contrato em fungcdo dos
eventos destacados no item 4.1.3 deste relatorio;

A antieconbmica pactuacéo da Taxa Interna de Retorno — TIR em 12,5% com base
em referéncias desatualizadas e distantes da Taxa de Desconto praticada pelo
mercado a época da celebragdo do 8° Termo Aditivo;

A desvantagem econdémica das condi¢cbes para prorrogacdo do contrato de
concessdo, mormente pelas premissas estabelecidas na 82 e na 107 reviséo
tarifaria, que além pactuar uma TIR antieconbmica, replicaram e perpetuaram
custos estimados em 1996 para o periodo de 2012 a 2046 no Fluxo de Caixa
Marginal, atentando contra a modicidade tarifaria e atualidade do servigo;

3 Pega eletronica “31/01/2023 Informagdo CAD-DESESTATIZACAQ’.
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Que o mérito dos Processos TCE-RJ n°. 100.167-4/2012 e n°. 105.994-8/2016,
apensos ao presente, foi perquirido ao longo dos trabalhos desta auditoria e
destacados aos itens 4.1.3, 4.1.4, 4.2.1 e 4.2.2 deste relatério;

Sugere-se ao Egrégio Plenario desta Corte de Contas a adocdo das seguintes
propostas:

. PROCEDENCIA quanto ao mérito da Representagdo constante do processo
TCE-RJ n°. 105.994-8/16, em funcéo da ilegalidade e da antieconomicidade das
prorrogagoes ao Contrato de Concesséo n°. 43/1996 empreendidas pelos Termos
Aditivos n°. 8 e n°. 10;

Il. COMUNICAGCAO com DETERMINACAO aos Presidentes da Agéncia
Reguladora de Servicos Publicos Concedidos de Transporte Aquaviarios,
Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro (Agetransp-
RJ) e da Fundacéo Departamento de Estradas de Rodagem do Estado do Rio de
Janeiro (DER-RJ), bem como ao atual Governador do Estado do Rio de Janeiro,
para que, em conjunto, respeitadas as suas competéncias e atribuicbes
institucionais:

Concluam, em até 12 (doze) meses, as medidas administrativas necessarias a
regularizagéo da gestéo da rodovia Via Lagos, tendo em vista a ilegalidade das
prorrogacoes celebradas no Contrato de Concessado n°. 43/96 e os efeitos
prospectivos das sequintes alternativas, optando pela mais vantajosa, em
atencdo dos principios da seguranca_juridica, da economicidade, da
continuidade do servico publico e da modicidade tarifaria, bem como os
interesses gerais:

a. Anulacao das prorrogacées celebradas por meio dos Termos Aditivos n°.
8 e n° 10, mediante prévia avaliagdo técnica da eventual indenizacdo a
Concessionaria pelos investimentos ainda ndo amortizados — hipétese em que se
devera considerar nova taxa de desconto, a ser calculada pela Agéncia
Reguladora, condizente com a metodologia WACC a época da celebragao do 8°
Termo Aditivo e com as ponderagbes acerca do contexto de menor risco alocado
a concessionaria, conforme item 4.1.3 deste relatério — e do potencial
arrecadatério (ou de redugéo tarifaria) de um novo processo licitatério para a
gestao da rodovia, caso haja interesse politico para essa delegagéo,; além de se
considerar no calculo da indenizagéo:

i. O saneamento de todos os elementos que concorrem para seu atual
desequilibrio econbémico-financeiro, conforme apontados no presente relatoério, os
quais envolvem:

1. Indevida aplicagdo de BDI de 16% sobre os valores de desapropriagbes e
custos decorrentes (Topico 4.1.1, item “ii”)

2. Falhas nos parametros e metodologias aplicadas em processos de Revisdo
Tarifaria, sobretudo nos seguintes eventos:

a. Reequilibrio de periodo nao contemplado pelo Quadro de Tarifas Temporarias
(Topico 4.1.3, 52 Reviséo Tarifaria, item “b”);

b. Omisséo de Receitas do periodo (Tépico 4.1.3, 52 Revisao Tarifaria, item “d”);

c. Diferenca a menor na substituicdo do trafego projetado pelo trafego real no
Fluxo de Caixa Marginal (Tépico 4.1.3, 10% Reviséo)
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3. Transferéncia indevida do risco de trafego/demanda ao Poder Concedente,
mormente nos seguintes eventos:

a. Instituicdo de Quadro de Tarifas Temporarias nos anos iniciais da concesséo
(Topico 4.1.3, 52 Revisédo Tarifaria, item “a”);

b. Retomada da incidéncia do Imposto Sobre Servigos de exploracéo de rodovias;
(Topico 4.1.3, 52 Revisdo Tarifaria, item “c”);

c. Reequilibrios nos arredondamentos de tarifa, nos atrasos de reajustes, e nos
indices de reajustes temporarios (Topico 4.1.3, 52 Revisdo Tarifaria, item “d’);

b. Manutencdo do Contrato de concessao n° 43/1996, caso seja comprovada
inequivoca inviabilidade de adogdo da opgao anterior — a luz do interesse publico
e das opgdes postas ao alcance dos gestores, considerando o que estabelece o
Art. 21 do Decreto-Lei n°. 4.657/42 (Lei de Introdugcdo as Normas do Direito
Brasileiro) —, hipdtese em que deve ser garantida a modicidade tarifaria e
privilegiadas as medidas tendentes a reducao do prazo remanescente do
contrato, além de considerados:

i. O saneamento de todos o0s elementos que concorrem para seu atual
desequilibrio econbémico-financeiro, apontados no presente relatério, os quais
envolvem:

1. Indevida aplicacdo de BDI de 16% sobre os valores de desapropriagcdes e
custos decorrentes (Topico 4.1.1, item “ii”)

2. Falhas nos parémetros e metodologias aplicadas em processos de Revisdo
Tarifaria, sobretudo nos sequintes eventos:

a. Reequilibrio de periodo ndo contemplado pelo Quadro de Tarifas Temporarias
(Topico 4.1.3, 52 Reviséo Tarifaria, item “b”);

b. Omissé&o de Receitas do periodo (Tépico 4.1.3, 52 Revisdo Tarifaria, item “d”);

c. Diferenca a menor na substituicdo do trafego projetado pelo trafego real no
Fluxo de Caixa Marginal (Tépico 4.1.3, 10? Reviséo)

3. Transferéncia indevida do risco de trafego/demanda ao Poder Concedente,
mormente nos seguintes eventos:

a. Instituicdo de Quadro de Tarifas Temporarias nos anos iniciais da concesséao
(Topico 4.1.3, 52 Reviséo Tarifaria, item “a”);

b. Retomada da incidéncia do Imposto Sobre Servigos de exploracdo de rodovias;
(Topico 4.1.3, 52 Revisdo Tarifaria, item “c”);

c. Reequilibrios nos arredondamentos de tarifa, nos atrasos de reajustes, e nos
indices de reajustes temporarios (Tépico 4.1.3, 52 Reviséo Tarifaria, item “d”);

ii. O estabelecimento de nova taxa de desconto a ser calculada pela Agéncia
Reguladora, condizente com a metodologia WACC a época da celebragao do 8°
Termo Aditivo e com as ponderagbes acerca do contexto de menor risco alocado
a concessionaria, conforme item 4.1.3 deste relatério, devendo-se ainda
considerar a atualizagcado das disposi¢cbes contratuais para o periodo prorrogado,
avaliando:
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1. A atualizagdo dos pardametros e da estrutura de custos levada ao Fluxo de
Caixa Marginal para o periodo extracontratual (de 2022 em diante). (Topico 4.1.3,
82 Reviséo Tarifaria e item “vii”);

2. A possibilidade de atualizacdo das disposicées contratuais para o periodo
prorrogado com inclusdo de indicadores de desempenho que primem pelo
principio da eficiéncia, atualidade e servigo adequado, a exemplo do Fator X e D
(Topico 4.1.3, 82 Revisédo Tarifaria).

iii. A adocdo de medidas fiscalizatérias ao cébmputo dos dados reais de trafego a

serem inseridos no Fluxo de Caixa Marginal, evitando-se discrepéncias e
assegurando maior fidedignidade e integridade as informagées.

Il. COMUNICACAO com DETERMINACAO ao titular do Orgdo Central de
Controle Interno, para que acompanhe o cumprimento das Determinagcbes
propostas no presente relatério de auditoria e, em caso de descumprimento, dé
ciéncia imediata a este Tribunal, sob pena de responsabilidade solidaria, de
acordo com o inc. IV, art. 53 e art. 55 da Lei Complementar n°. 63/90.

IV. COMUNICAGAO com DETERMINAGAO ao presidente da Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transporte Aquaviarios,
Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro (Agetransp-
RJ) para que torne permanentemente publico o acesso aos autos do processo
SEI-220008/000338/2022, instaurado para acompanhamento da auditoria de
conformidade ao Contrato de Concessdo n°. 43/96.

V. CIENCIA ao Presidente da Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro
acerca dos fatos narrados no presente relatério de auditoria, para a ado¢do das
providéncias que entender cabiveis.

VI. CIENCIA aos Senhores Hugo Leal Melo da Silva e Janio dos Santos Mendes
acerca dos fatos narrados no presente relatério de auditoria, em virtude da
representacgéo por eles apresentada, constante do Processo TCE-RJ n°. 105.994-
8/2016.

VII. CIENCIA ao Juizo de Direito da 22 Vara Civel de Cabo Frio, em que corre a
Ac¢éo Popular sob processo n°. 0014659-83.2017.8.19.0011, acerca dos fatos
narrados no presente relatério de auditoria.

VIll. ANEXACAO dos processos TCE-RJ n°. 100.167-4/2012 e n°. 105.994-8/2016
ao presente.

IX. ARQUIVAMENTO do presente processo.

Apos a manifestacéo do Corpo Instrutivo, o presente processo foi objeto de
distribuicdo imediata ao Gabinete do Relator, na forma do disposto no art. 49, § 9°, do

Regimento Interno.

E o Relatério. Passo ao meu Voto.
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Do exame detido dos autos, verifico que todos os aspectos destacados na
fundamentagdo do Acdrddo n° 3.627/2022* (itens “i” a “ix”, ja reproduzidos em meu
Relatorio) foram corretamente abordados pela instancia técnica em sua instrugéo,
fazendo-se pertinente a transcrigdo, a seguir, das conclusbes apresentadas em

relacdo a cada um deles:

i) “Obtencao e comparacao do valor atribuido por quilémetro de implantagao
do dispositivo de seguranca (prego por Km de diviséria), previsto no Edital,
retirado pelo Termo Aditivo n° 7 e reincluido no Termo Aditivo n° 8”

Conclusao sobre o item “j”

A partir da obtencdo dos valores (globais e por quilébmetro) das obras que
contemplavam a implanta¢ao das barreiras divisérias de pistas, verifica-se que o
valor dos novos investimentos, inseridos por meio do 8° Termo Aditivo, foi 49,6%
superior ao valor previsto inicialmente no contrato para a 2% etapa de
investimentos.

Sem embargo, tal comparagdo ndo possui correspondéncia direta a ponto de
conduzir a um resultado conclusivo sobre eventuais impropriedades cometidas
nas tomadas de decisées do poder concedente, no ambito de tais alteragbes
contratuais. Isto decorre da significativa distingdo do conjunto dos investimentos
comparados, da falta de detalhamento dos investimentos iniciais, e do fato de eles
terem sido excluidos, e posteriormente incluidos, ao escopo da concessdo por
motivos diversos e em contextos contratuais igualmente segregados.

ii) “Verificacao dos orgcamentos das obras aprovados pela Funda¢do DER-
RJ que embasaram, em especial, os Termos Aditivos n° 8 e n° 10”

Conclusao sobre o item “ii”

Apds analise empreendida nos orgamentos dos investimentos que embasaram 0s
Termos Aditivos n°. 8 e n°. 10, sequindo metodologia e delimitacoes ja relatadas,
é possivel concluir que para os orgamentos elaborados pela Concessionaria para
as obras (Lote 1— Doc. AN28 e Lote 2 — Doc. AN29), a partir de projeto executivo
definitivo aprovado pela Fundacdo DER-RJ, ndo foram encontradas
irregularidades relativas a economicidade.

Entretanto, ressalva-se a inconsisténcia no valor final definido para o0s
investimentos levados ao Fluxo de Caixa Marginal a partir da 10? Revisdo
Tarifaria, decorrente da incidéncia indevida de 16% de Bonificagbes e Despesas
Indiretas — BDI sobre a totalidade dos valores de Desapropriagdo e custos
decorrentes, na medida em que todos os custos e remuneragées relativas a
desapropriacdo ja estavam abarcadas pelos dados constantes em campo
especifico do orgamento definitivo e pela TIR do fluxo de caixa marginal.

4 Exarado no Processo TCE-RJ n°® 100.167-4/2012 (referente ao 8° Termo Aditivo).
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Portanto, tal inconsisténcia se soma aos eventos de desequilibrio econémico-
financeiro do contrato destacados no item 4.1.3 deste relatério, os quais deverdo
ser conjuntamente considerados nos calculos futuros de conformagédo do presente
contrato.

[...]

iii. Apuracao dos dados (locais de acidentes fatais com colisao frontal) que
embasaram a indicagao, pela Fundagao DER-RJ, para execugao de diviséria
ao longo de toda rodovia (56km), uma vez que, tanto no Edital quanto pela
avaliagcdo da concessiondria, a indicagcdo para colocagao de divisoria era
numa extensao expressivamente inferior (10 km).

Conclusao sobre o item “iii”

A analise empreendida admite concluir que os acidentes com 6bitos ocorriam de
maneira indiscriminada ao longo de toda a rodovia, quer por colisées frontais,
transversais ou laterais, ndo havendo trechos especificos que justificassem a
implementagdo de medianas em detrimento de outros. Por isso, a indicagcdo
da Fundacdo DER-RJ para se instalar as defensas nos 56 km da rodovia, ainda
que discricionaria (ndo obrigatéria), foi condizente com os dados apurados.

Quanto a indicacdo de colocacdo de divisérias em uma extensdo de 10
quilbmetros, tratou-se de uma proposta inicial da Concessionaria, baseada em
parametros técnicos e econémicos proprios, que néo foi encampada pelo Poder
Concedente. Ademais, esclarega-se que o edital de licitagdo que deu origem ao
presente contrato fazia previsdo a implantacdo de barreiras centrais de forma
ampla quando das obras da 22 etapa.

iv) Exame da correlacao da reduc¢ao dos acidentes com as obras realizadas
na rodovia de forma ampla, ndo se limitando a construgcdo das divisorias,
uma vez que o indice de acidentes ja havia sido reduzido apés intervengées
anteriores a implantacao de divisorias ao longo de toda a rodovia.

Conclusao sobre o item “iv”

O exame da correlagcdo da redugdo dos acidentes com as obras realizadas na
rodovia permitiu identificar que a estrutura implantada pela concessédo da RJ-124
a partir de 1997 se mostrou uma solugao eficiente para mudar a realidade da
seguranga de uma rodovia que era considerada “a rodovia da morte” até entdo
por seus utentes.

No primeiro momento da concessdo, 1997 a 2012, a reducdo dos indices de
acidentes, de mortes, de mortalidade, de feridos, e de gravidade foi disruptiva em
relagé&o ao periodo ndo concedido. A redugéo dos indices chegou a mais de 70%,
0 que corroborou o fato de a Rodovia dos Lagos, mesmo ainda sem a construgao
das medianas, ser considerada a melhor rodovia estadual do Estado do Rio de
Janeiro.

Em que pese essa posicao de destaque da rodovia, vultosos investimentos (R$
1568.565.325,47, ago/2012) foram realizados para se melhorar o que ja se tinha
como referéncia. As barreiras centrais foram implementadas, a se¢éo transversal
da rodovia foi ampliada, trevos e passarelas foram construidos, acostamentos
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foram pavimentados, e outras melhorias foram adicionadas. Em que pese esse
segundo momento da concesséo tenha melhorado ainda mais as condi¢ées de
seguranga da rodovia, ele ndo trouxe mudangas tao abruptas nos indices.

Diante de todo exposto, verifica-se que, embora as obras da 22 Etapa ndo tenham
sido expressivas para redugdo dos indices de acidentes proporcionados pela 12
Etapa, elas tiveram maiores efeitos na redugéo das fatalidades e gravidades dos
acidentes.

[...]

v. Verificagcdo do impacto financeiro da postergagcdo do pagamento das
parcelas da outorga, que poderiam ter financiado as obras pela Fundagao

Conclusao sobre o item “v”

Uma vez compreendido que a posicao final das postergacoes de valores de
outorga objetivou outros fins, que ndo as obras aditadas; que os custos das
obras e das desapropriacées foram financiadas pela Fundacdo DER-RJ por
meio de antecipacdo do vencimento de seus recebiveis a titulo de outorga;
€ que a realizacdo das obras pela propria concessionaria primam pela logica
basilar das concessées atinentes aos riscos e garantias de construgédo, perde-se
o fundamento de se verificar o “impacto financeiro da posterga¢cdo do pagamento
das parcelas da outorga, que poderiam ter financiado as obras pela Fundac¢ao’.

vi) Levantamento da assunc¢ao de novos encargos, pelo Poder Concedente,
seja de forma direta ou indireta

Conclusao sobre o item “vi”

O levantamento dos encargos assumidos pelo Poder Concedente objetivou
aqueles mais relevantes e materiais para execugdo de procedimentos de
auditoria, os quais foram suficientes para se configurar assegurag¢do razoavel de
que ndo ha distorgbes relevantes nos eventos listados neste item “vi’.

vii) Obtencao da TIR efetivamente praticada até o Termo Aditivo n° 8 e apés
sua celebracao, considerando o fluxo de caixa realizado

Conclusao sobre o item “vii”

A obtencdo de uma TIR intermediaria praticada até o 8° Termo Aditivo (2011),
além de ser tecnicamente inadequada em virtude das incontaveis taxas possiveis
(e seu alto grau de dispersdo), ndo encontra uma base de calculo que seja
razoavel para servir de referéncia, conforme desenvolvido na precedente analise.

Apesar disso, compreende-se que o propdsito deste item era encontrar uma Taxa
de Desconto que servisse de pardmetro para avaliar se a TIR original, de 19,85%,
estaria distante o suficiente para se constatar indicios de desequilibrio do contrato
em fungéo da variagdo da Taxa Minima de Atratividade ao longo da execug¢do
contratual. Tal intento consegue amparo ao se calcular o custo de capital por meio
da metodologia do WACC, evidenciando taxas entre 5,1% e 9,1% para o ano de
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celebracdo do 8° Termo Aditivo, conforme fontes e ocorréncias destacadas na
Tabela 21 — Calculo WACC abordada previamente.

Diante do exposto, verifica-se relevante distanciamento das taxas de referéncia,
quando cotejadas com a TIR original de 19,856%. Isso se daria ndo so para a
referéncia de 2011, mas, pelo menos, desde 2007, quando a TMA girava em torno
de 8,95%. Contudo, empenhar um reequilibrio do contrato alterando premissas
econbmicas, com fundamento na extraordinaria alteracdo da conjuntura brasileira,
requer traspassar barreiras jurisprudenciais, doutrinarias e econémicas altamente
sensiveis. Afinal, refletir-se-ia na percep¢do de seguranga juridica dos
investidores e impactaria o apetite e precificacdo do mercado, o qual teria que
considerar pelo menos mais um relevante risco. a mudanga arbitral da
remuneracdo pactuada. Essa medida até tem o potencial de encontrar beneficios
de curto prazo, mas os reflexos a longo prazo podem ser mais nocivos.

Portanto, também considerando a referéncia do TCU em se determinar o uso do
Fluxo de Caixa Marginal para cenarios de novos investimentos -
consequentemente valendo-se de uma nova TIR alinhada ao novo contexto de
estabilidade econbmica —, ficou implicita a conveniéncia e oportunidade da
Agéncia Reguladora (ANTT) para atuar no reequilibrio dos contratos em sua
jurisdigdo. Por isso, entende-se que tal medida seria mais salutar se desenvolvida
harmonicamente em as partes.

Portanto, considerando a referéncia do TCU, que ndo determinou a realizacao
de revisdo tarifaria para saneamento do descolamento entre as Taxas de
Desconto, deixando implicita a conveniéncia e oportunidade da Agéncia
Reguladora (ANTT) para atuar nesta frente; considerando que houve
determinagéo para uso do Fluxo de Caixa Marginal, e consequentemente de uma
nova TIR alinhada ao novo contexto de estabilidade econémica, para cenarios de
novos investimentos; entende-se que a medida mais salutar para restabelecer o
equilibrio seria por meio de conciliagdo harmédnica entre as partes.

]

Conclusao aos itens “viii” e “ix”’

[.]

viii. Verificagdo da correspondéncia entre a vantagem (precificada)
para o interesse publico, em face das reducées concedidas nas tarifas de
pedagio e investimentos adicionais na RJ-124, e a perda auferida pelo
Estado, com a postergacdo do pagamento das parcelas da outorga e
assuncdo de obrigacées, bem como da eventual necessidade de
prorrogacdao do prazo contratual para recomposi¢cdo do fluxo de caixa do
empreendimento

A partir das andlises anteriormente expostas, conclui-se que a decisdo
discricionaria tomada pelo Poder Concedente em estender antecipadamente o
prazo contratual da concessdo, como contrapartida econdémica ao
aperfeicoamento dos niveis de seguran¢a da rodovia e concomitante reduc¢éo
tarifaria, além de conflitar com disposi¢do legal, foi formulada com base em
parametros inapropriados.

Quanto a eventual vantagem para o interesse publico obtida a partir da redugdo
tarifaria e das prorrogacbes de prazo contratuais, conclui-se que tal verificagdo
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restou comprometida, uma vez que nao houve a realizacao, injustificadamente, de
estudos técnicos que permitissem avaliar de maneira objetiva todas as alternativas
que concorriam com a prorroga¢do, mormente a possibilidade, prevista em Lei, de
encampacéo seguida de relicitagéo.

No tocante as postergacdes do pagamento das parcelas de outorga, é relevante
registrar que tais alteragbes consistiram em medidas adotadas pelo Poder
Concedente para recompor o equilibrio econémico-financeiro do contrato, afetado
por situacdes diversas que ensejaram o reequilibrio da avenga. A analise quanto
a adequacéo destas medidas, empreendidas nos Termos Aditivos n°. 2, n°. 4, n°.
5 e n° 6, foram efetuadas nessa auditoria e detalhada no tépico 4.1.3 deste
relatério, ndo sendo verificadas inconsisténcias nos atos praticados.

Cumpre complementar que as alteracbes no cronograma de desembolso da
Concessionaria ocorreram em momentos distintos da reformulagdo contratual que
contemplou as prorrogagbes de prazo e, portanto, ndo possuem relacdo de causa
e efeito.

ix. Conferéncia dos parametros utilizados nas repactuagées de prazo,
comparando, inclusive, a tarifa quilométrica de peddgio adotada no Contrato
de Concessdo n° 43/1996 com a tarifa praticada em outras concessées
rodovidrias, bem como a real motivacao para a prorrogacao pretendida a
partir de 2022, a eventual omissao do Poder Concedente, a potencial fuga ao
objeto da concessao (obras executadas na RJ-106), entre outros pontos que
possam ser levantados pela Equipe de Auditoria

Conforme ja exposto, os termos das prorrogagées de prazo efetuadas no contrato
auditado basearam-se em parédmetro inapropriados, notadamente no que se
refere a definigcdo da TIR do Fluxo de Caixa Marginal (FCM).

Consoante ao que ja se encontra detalhado no tépico 4.1.3 do presente relatorio,
a inobservéancia de metodologia constante em norma da ANTT, que preconiza a
efetuagdo do calculo do WACC como fundamento para definicdo da Taxa de
Desconto do FCM, derivou em fixagdo de TIR marginal consideravelmente
superior as taxas praticadas no mercado a época, resultando em tarifas de
pedagio mais elevadas e/ou ampliagdo do prazo necessario para a integral
amortizacdo dos novos investimentos.

Buscando elucidar todas as questées suscitadas pelo Plenario desta Corte
quando da determinacgéo para instauracdo da presente auditoria de conformidade,
realizou-se comparacdo, entre a tarifa quilométrica de pedagio da Rodovia do
Lagos e demais rodovias concedidas componentes de uma amostra, conforme
proposto no item do Voto em comento. Assim, apresenta-se a tabela abaixo
contendo a mencionada comparacgao, realizada a partir dos dados de valores de
tarifa basica de pedagio (TBP), praticadas atualmente em 10 rodovias concedidas
pela Administragdo federal, em 1 segunda rodovia concedida pela Administragdo
estadual (Rota 116) e na Rodovia dos Lagos (RJ-124):

[.]

E possivel constatar que a RJ-124, rodovia objeto da concessdo auditada, possui
a 4@ maior tarifa quilométrica dentre as rodovias componentes da amostra, com
valor de R$ 0,15/Km, superando em 43% o valor médio para a amostra (R$
0,11/Km).
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Apesar do resultado extraido da comparagéo retro apresentada, importa assinalar
que tal espécie de comparacdo ndo permite a verificacdo da adequabilidade da
tarifa, tampouco dos pardmetros utilizados nas revisées tarifarias, em razdo das
distintas caracteristicas de cada concessdo. Como cedico, o valor da tarifa de uma
concessédo rodoviaria se define a partir da conformagéo de diversos aspectos
especificos e peculiares de cada projeto, como: a extensdo da rodovia; o porte e
o volume dos investimentos a serem realizados; o volume e tipologia de trafego;
os custos de recuperagédo, manutengdo e operagéo, o tempo de amortizagdo dos
investimentos; o critério de julgamento da licitagéo, o tipo de regulagdo imposta; a
matriz de pactuacéo de riscos; a taxa interna de retorno pactuada, que por sua
vez depende de conjunturas macroeconémicas da época da contratacdo, entre
outras.

Ainda sobre o tema da tarifa da Rodovia dos Lagos, cumpre registrar que varios
foram os fatores que contribuiram para o alto valor praticado no pedagio, desde a
modelagem e formulagdo do projeto da concessao rodoviaria até a eventos que
ocorreram durante a execugdo contratual. Com efeito, cita-se o grande volume de
investimentos realizados ainda nos primeiros anos da Concessdo, necessarios
para implantacéo de 30km da rodovia e duplicagdo dos outros 26km, a opg¢do do
Poder Concedente, na modelagem da concesséao, pelo critério de julgamento da
licitagdo (maior valor de outorga); a fixagdo de TIR elevada, mas que refletia os
riscos e o custo de capital inerente ao cenario macroeconémico da época da
licitagdo (1996); os altos custos com desapropriacdes; e diversos eventos que
ensejaram o reequilibrio do contrato durante a execug¢do, por meio de revisdo
tarifaria, como a inclusdo de novos investimentos ndo previstos inicialmente.

Sobre eventual fuga ao objeto da licitagdo, que seria caracterizada pela execucdo
de obras na RJ-106, conforme consignado no item de controle em debate, cabem
0s seguintes esclarecimentos.

Conforme se verifica no Edital de Concorréncia n°. 01/96 (Doc. AN03) e seu Anexo
V, o escopo inicial da Concessdo contemplava, dentre o rol de investimentos,
obras de recuperagcdo, recapeamento e sinalizacdo em 30 km da RJ-124;
implantagdo de 26 km da via denominada ‘paralela a RJ-106” e recuperacéo,
recapeamento e sinalizagdo em 04 km da RJ-106, totalizando uma extenséo de
60 km em obras e servigos de engenharia rodoviaria, além da obrigagdo de manter
servigos de conservagéo ao longo de todos os 60 km.

Ocorre que, quando da formulacdo da 52 Revisao Tarifaria, ratificada por forca da
Deliberagdo Agetransp n°. 60/2006, o ente regulador determinou a exclusdo, no
escopo da Concesséo, dos custos anuais previstos com conservacgao de 4 km da
Rodovia RJ-106, que integrava a extensdo de 60 km de rodovia constante do
Contrato. Tal medida foi efetuada pois o DER-RJ iria realizar, mediante
contratagdo direta, a duplicagcdo do trecho que ligava Sao Pedro da Aldeia/RJ a
Cabo Frio/RJ, o qual incluia tais 4 km. A referida alteragdo da area de abrangéncia
da Concessdo, de 60 para 56 km, foi materializada pelo 7° Termo Aditivo
Contratual, em sua Clausula Sexta.

Dessa forma, e considerando que durante a presente auditoria ndo se constatou
impropriedades no que tange a redugao da area de abrangéncia da Concessao
efetuada, sendo devidamente retirado do fluxo de caixa da concessao os custos
relativos a conservagao do trecho suprimido favorecendo a desoneragéao da tarifa;
e que as obras inicialmente previstas no contrato para recuperagéo,
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recapeamento e sinalizacdo de trecho da RJ-106 foram integralmente executadas
pela Concessionaria, conclui-se que ndo houve, durante a execug¢ao contratual,
situagdo que pudesse configurar fuga ao objeto da licitagdo por realizagdo de
obras na RJ-106.

Por fim, cumpre consignar que, apesar das impropriedades decorrentes de falhas
nas definicbes dos parametros adotados nos processos de revisbes tarifarias, e
da ilegalidade dos 8° e 10° termos aditivos — os quais ampliaram o prazo da
concessdo em 25 anos em configuracdo propria de uma prorrogagéo antecipada,
e, portanto, de carater discricionario, ao arrepio do art. 45 da Lei Estadual 2.831/97
—, hdo se perquiriu a responsabilizagdo dos agentes publicos devido a
materializacdo da prescricdo da pretenséo punitiva.

Em decorréncia das apuracgdes efetuadas para os itens acima e, ainda, de
outros aspectos definidos na fase de planejamento da presente fiscalizacédo, foram
identificados os Achados de Auditoria ja listados em meu Relatério, cujas situagdes
encontradas sdo as descritas adiante, nos termos da manifestacdo da unidade

técnica:

4.2.1 ACHADO 1: llegalidade das prorrogacées contratuais advindas dos
Termos Aditivos n°. 8 e n°. 10.

[.]
Situagdo Encontrada

Constata-se que as prorrogagbes de prazo realizadas no contrato de Concesséao
n°. 43/96 possuem caracteristicas analogas a prorrogacées antecipadas, instituto
juridico que ndo se confunde a prorrogac¢ao extraordinaria, cuja finalidade reside
na recomposic¢ao do equilibrio contratual.

Nesse sentido, uma vez que a prorrogagao antecipada mediante a realizacdo de
novos investimentos possui carater discricionario, as dilacbes de prazo efetuadas
pelos Termos Aditivos n°. 08 e n°. 10 encontram obstaculo no artigo 45 da Lei
Estadual n° 2.831/97.

Tal raciocinio deriva, em sintese, das seguintes constatagdes, obtidas apos
analise documental empreendida nos Processo regulatérios que promoveram a
Reformulagdo Geral do Contrato (82 Revisdo Tarifaria), a 102 Revisdo Tarifaria,
bem como os Termos Aditivos n°. 08 e n°. 10:

e a reformulagdo do contrato, efetivada por meio do 8° termo aditivo,
compreendeu essencialmente a prorrogacdo do prazo por mais 15 anos, a
insergéo e realizacdo de novos investimentos no escopo da concesséo (obras de
melhoria de seguranga), bem como a redugdo do valor da tarifa;

e a mencionada reformulacdo foi pactuada consensualmente entre as partes, e
derivou de processo regulatério especifico conduzido pela Agetransp;

e anteriormente a elaboragdo da 8° revisao tarifaria extraordinaria, que se propds
precipuamente a reconfigurar o calculo da tarifa apos a definicdo da reformulacao
do contrato, a equagdo econbmico-financeira da avenga encontrava-se em



Tribunal | GCRMN Processo n° 101.093-7/22
de Contas | Gabinetedo Conselheiro Fls. 17

Estado do Rio de Janeiro Rodrigo Melo do Nascimento

situagéo de equilibrio, ressalvados pequenos desajustes de baixa materialidade e
inerentes a dindmica de contrato de longo prazo;

e a motivagcdo para as obras de readequacdo das caracteristicas fisicas e
geomeétrica da rodovia, com implantagdo dos dispositivos separadores de pista
(defensa), antes do atingimento do gatilho contratual de TMD de 20.000 veiculos,
néo possuiu carater de obrigatoriedade técnica ou normativa.

e N&o ha configuragéo de situagcdo que evoque o conceito de alea extraordinéria
que suplante a discricionariedade do gestor em incluir, ou ndo, a execugdo das
obras de melhoria no escopo da concesséo. Isso reforga o caréater eletivo de se
pactuar a incluséo de novos investimentos e a consequente opg¢ao de se prorrogar
o contrato em detrimento de outros mecanismos de reequilibrio.

O resultado completo da andlise sobre a legalidade e vantajosidade das
prorrogacgoes efetuadas esta exposto, com maiores detalhes, nos tépicos 4.1.3 e
4.1.4 do presente Relatério.

[.]

4.2.2 ACHADO 2: Desequilibrio da equacdo econémico-financeira do
contrato.

[..]
Situagdo Encontrada

A partir das analises empreendidas nas revisbes tarifarias efetuadas ao longo da
execugdo contratual (12 a 10? Revisdo), constatou-se a ocorréncia de
inconsisténcias que impactaram e permanecem impondo efeitos sobre o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de Concesséo.

Tais ocorréncias se resumem em trés diferentes aspectos, relacionados a segquir
em sintese:

e fFalhas nos parédmetros dos dados preenchidos nas planilhas de revisées
tarifarias, a exemplo da omissdo de receitas de 01.08 a 07.08.2000, da
extrapolagdo do periodo do Quadro de Tarifas Temporarias, e da incompletude do
trafego real levado ao FCM na 10? reviséo tarifaria.

o Desrespeito a alocagéo do risco de trafego, que interferiram materialmente nos
reequilibrios que trataram do Quadro de Tarifas Temporarias, do retorno do ISS,
e dos arredondamentos, atrasos de reajuste e indices de reajustes temporarios.

e Fixacdo de TIR, relativa ao Fluxo de Caixa Marginal (FCM), assentada em
premissas desatualizadas e equivocadas.

O resultado da analise sobre o equilibrio econémico-financeiro do contrato esta
exposto, com maiores detalhes, no topico 4.1.3 do presente Relatério.

]

4.2.3 ACHADO 3: Desvantagem econémica ao Poder Publico pela
prorrogacdo contratual com base em parametros desatualizados e
premissas equivocadas concernentes ao FCM e sua TIR.

[.]

Situagdao Encontrada
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As prorrogacgbes de prazo efetuadas no contrato auditado foram baseadas em
parametros e premissas antieconémicas, mormente no que se refere a Taxa
Interna de Retorno (TIR) pactuada em 12,5%, distante do custo de capital & época
da celebracao do 8° Termo Aditivo.

Ademais, a metodologia do Fluxo de Caixa Marginal adotada nas extensées de
prazos efetuadas — que juntas equivalem ao mesmo periodo inicialmente
pactuado (25 anos) — apresenta caracteristicas que agravam os efeitos negativos
das prorrogagées para o caso concreto. Entre eles, € possivel citar:

e Transferéncia do risco de trafego, antes integral da Concessionaria, para ser
totalmente do Poder Concedente por um periodo adicional de 25 anos,
desvirtuando uma das légicas basilares das concessées;

o Replicagédo de custos previstos na proposta de pregos de 1996 ao periodo de
2022 a 2046 do FCM, portanto, perpetuando parametros desatualizados;

e Insubmisséo de procedimento licitatorio, regra constitucional.

O resultado completo da analise procedida sobre as prorrogagbes, sob o aspecto
dos parémetros que as suportaram, esta exposto, com maiores detalhes, no topico
4.1.3 do presente Relatério.

No que tange ao Achado 1, rememoro que, por ocasiao de minha relatoria
no Voto exarado no Processo TCE-RJ n° 105.994-8/16° em Sess&o Plenaria de
02/02/2022, conclui pela ilegalidade das prorrogagdées antecipadas promovidas no
Contrato de Concesséao n° 43/1996 por meio dos Termos Aditivos n° 8 e n° 10, por
considerar que elas afrontavam, diretamente, o disposto no art. 45 da Lei Estadual
n° 2.831/978. Tal entendimento — que redundou no julgamento da Procedéncia da
Representagao em relacido a esse ponto — foi perfilhado, naquela oportunidade, pelo
Plenario desta Corte, de forma unanime, tendo sido proferido, entdo, o Acérdao
n° 3.628/2022.

Em sede recursal, todavia, em Sessao Plenaria de 24/08/2022 (Acérdao

n°® 134.333/2022), este Tribunal reconsiderou o seu posicionamento sobre o tema,

5> Representagao relativa ao Contrato n® 43/1996.

6 Art. 45 - As concessdes de servigo publico outorgadas anteriormente & entrada em vigor desta Lei consideram-
se vadlidas pelo prazo fixado no contrato ou no ato de outorga.

§ 1° - Vencido o prazo da concesséo, o Poder Concedente procedera a sua licitagédo, nos termos desta Lei.
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tendo por base o Voto Revisor da eminente Conselheira Marianna Montebello
Willeman, do qual, por elucidativos, transcrevo os seguintes excertos (grifos originais):
Como dito, a deciséo recorrida reconheceu a ilegalidade da prorrogac¢ao do prazo

do contrato de concessao n° 43/1996, por suposta afronta ao art.45 da Lei
Estadual n°® 2.831/97, ponto que considero que deva ser revisitado.

Nesse particular, entendo assistir razdo as recorrentes ao invocarem a distingdo
doutrinaria entre a chamada ‘prorrogagdo-renovagdo” (ou prorrogacao
discricionaria da concessdo, ou ainda “prorrogac¢do ordinaria”) e a “prorrogagéo-
ampliagéo” (dilagdo do prazo contratual ou “prorrogagédo extraordinaria”).

No primeiro caso, a prorrogacdo fundamenta-se em juizo de conveniéncia e
oportunidade da Administracdo, justificando-se sobretudo por motivos de
eficiéncia e economicidade. Nesse caso, o contrato de concessdo chega ao seu
término e ocorre a mera extensdo do prazo da contratagdo por acordo entre as
mesmas partes.

Ja a “prorrogacao-ampliacdo” ou “prorrogacado extraordinaria” consiste em
uma medida compensatéria, procedendo-se a transferéncia do termo final do
contrato para o futuro como forma de se recompor o equilibrio econémico-
financeiro do contrato, em razdo de fatos que fogem a responsabilidade e riscos
da concessionatria.

Conforme lecionam Mariana Dall’Agnol Canto e Rafaella Pecanha Guzela, “a
prorrogacdo extraordinaria € um mecanismo de que dispbe a Administragdo para
o cumprimento de seu dever de promover o reequilibrio contratual em casos de
desequilibrio — definicdo que, por si so, evidencia a sua distingdo em relacdo a
prorrogagéo ordinaria. Ndo se esta aqui a falar em prorrogacao discriciondria
a depender de um juizo de mera conveniéncia e oportunidade, mas de uma
prorrogacdo corretora, destinada a sanar uma situacao ilicita e anémala”.

Nesse contexto, a vedacao imposta pela Lei Estadual n°® 2.831/97 parece aplicar-
se apenas as prorrogacdes discricionarias dos contratos de concesséo,
remanescendo, por outro lado, a possibilidade de prorrogacdao do ajuste
uma das formas legitimas e possiveis de recomposi¢cdao do seu equilibrio
econémico-financeiro.

Assim digo, sob o ponto de vista l6gico-econémico, porque o0 prazo é uma
importante variavel econébmica do contrato de concesséo, relacionando-se com o
volume de investimentos necessarios, com a taxa de retorno do empreendimento
e com a demanda (fluxo de veiculos), devendo guardar nexo com o tempo
necessario para recuperar os investimentos do projeto (payback).

Nesse contexto, a extensao do prazo da concessdao como forma de recompor
o equilibrio econémico-financeiro do contrato é medida amplamente aceita
em sede doutrindria (...)

Destaco, ainda, que o proprio contrato de concessdao em foco previu a
possibilidade de que a prorroga¢do de prazo poderia ser utilizada como
mecanismo para o reestabelecimento de seu equilibrio econémico-
financeiro, nos seguintes termos:
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Clausula 82 — O prazo da Concesséao é de 25 (vinte e cinco) anos, constado a
partir da Ordem de Inicio expedida pelo DER-RJ. E admitida a prorrogagdo
do prazo da Concesséao, desde que haja interesse publico expresso através
da anuéncia do Poder Concedente e haja interesse da Concessionaria.

Clausula 143 Paragrafo 7° - Sempre que haja lugar para a revisao do valor
da Tarifa Basica de Peddgio, e sem prejuizo do disposto nos itens acima, o
Poder Concedente e a Concessionaria poderao acordar, complementar ou
alternativamente ao aumento do valor da tarifa:

a) pela antecipagéo ou prorrogag¢ao do prazo do Contrato,

b) pela atribuicdo de compensacgéo direta a Concessionaria;

c) ela combinacéo das alternativas anteriores;

d) por qualquer outra alternativa que venha a ser acordada entre as partes.

Diante de todo o exposto, parece-me fora de duvidas que, em tese, a extensao
do prazo do contrato de concessdo pode ser validamente empregada como
instrumento de reequilibrio do ajuste, o que denota minha discordéncia com o
entendimento firmado na decisdo recorrida.

Nesta toada, em que pese o esforgco argumentativo apresentado pela
Equipe de Auditoria, reputo, a luz do principio da seguranca juridica (sobretudo porque
nao constam do presente processo elementos novos aptos a produzir efeitos sobre
essa matéria, especificamente), ndo ser cabivel mudanga de entendimento desta
Corte acerca de possivel afronta, no caso vertente, ao art. 45 da Lei Estadual
n°® 2.831/97.

Tal fato, contudo, ndo importa a conclusdo acerca da legalidade das

prorrogacdes em tela, algo que ja foi destacado no proprio Voto condutor do Acordao
n°® 134.333/2022. Confira-se (grifos no original):

O entendimento proposto neste voto ensejaré o acolhimento parcial dos pleitos
recursais, pois, embora nao se esteja aqui reconhecendo a leqalidade das
extensdes de prazo do contrato de concessdo n° 43/96, propbe-se a revisao
do entendimento de que os ajustes padeceriam necessariamente de
ilegalidade, remetendo o exame da questdo a Auditoria Extraordinadria a ser
realizada.

Impende ressaltar que o “exame da questao” a que se referiu a Conselheira
Revisora, conforme se extrai de seu préprio Voto, diz respeito a analise da leqalidade

da ‘“prorrogacdo-ampliacdo” frente a outras alternativas de reequilibrio

contratual, analise essa que foi empreendida pela unidade técnica, consoante se
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depreende das seguintes passagens de seu Relatério (atinentes as verificagdes
procedidas em atencéo ao item viii” da fundamentagéo do Voto condutor do Acérdao
n® 3.627/2022):

Né&o obstante este entendimento, sera exposta a seguir a analise efetuada sobre
as alternativas disponiveis ao Poder Concedente com vistas ao custeio de novos
investimentos, em comparagdo com a opg¢do escolhida: a extensdo do prazo
inicialmente fixado para operag¢do do servigo delegado.

Ressalta-se preliminarmente que algumas opgdes, usualmente adotadas em
processos de reequilibrios contratuais de concessdes, ndo estavam disponiveis
ao Poder Concedente a época da celebragcdo do 8° Termo Aditivo, devido as
condigbes faticas do contrato. A postergacdo ou compensacgao de pagamento de
valor de outorga néo poderia ser empregada, uma vez que tal obrigacdo ja havia
sido integralmente adimplida pela Concessionaria, conforme se verifica no 6°
Termo Aditivo, em 2005. De igual modo néo restavam pendentes outros
investimentos obrigatorios que pudessem ser substituidos, postergados ou
suprimidos.

Nesse contexto, as possibilidades existentes e que poderiam ser consideradas
elegiveis pela Fundagcdo DER-RJ em alternativa as prorrogagoes efetuadas
antecipadamente, visando a viabilidade financeira das obras de melhoria, eram as
sequintes:

e Aumento do valor da tarifa;

e Execugdo das obras pelo DER-RJ ou mediante contratagdo de obra publica,
havendo ainda a possibilidade de execug¢ao pela Concessionaria com subvengao
do Poder Concedente;

e Extingdo antecipada do contrato da concessao vigente com posterior realizagéo
de nova licitagéo, incluindo as obras de melhoria pretendida no rol das obriga¢cbes
do novo concessionario.

Aumento do valor da tarifa:

A adequacao do valor da tarifa é considerada, pela Lei Geral de Concessbes, 0
principal mecanismo voltado a manter ou restabelecer o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessdo. Entretanto, muitas vezes a capacidade de
pagamento dos usuarios estabelece limites ao aumento tarifario. Sobre este
aspecto, Leticia Lins de Alencar sustenta:

“uma leitura assidua da Lei Federal n° 8.987/95 permite concluir que nem
sempre a modificagdo do valor da tarifa sera o mecanismo mais adequado para
garantir a manutengéo ou restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro
nas concessées. Isso porque, em fungdo da relevancia da prestagdo de
servigos publicos para os usuarios, o legislador preocupou-se em consagrar,

7 viii. Verificagdo da correspondéncia entre a vantagem (precificada) para o interesse publico, em face das redugdes
concedidas nas tarifas de pedagio e investimentos adicionais na RJ-124, e a perda auferida pelo Estado, com a
postergagdo do pagamento das parcelas da outorga e assungdo de obrigagbes, bem como da eventual
necessidade de prorrogagao do prazo contratual para recomposi¢do do fluxo de caixa do empreendimento



Tribunal GCRMN Processo n° 101.093-7/22

de Contas Gabinete do Conselheiro Fls. 22
Estado do Rio de Janeiro Rodrigo Melo do Nascimento

em nivel legal, o principio da modicidade tarifaria (art. 6°, §1°). Assim, nos
casos em que a alteracdo do valor das tarifas tiver o potencial de obstaculizar
ou tornar excessivamente onerosa a fruicdo dos servigcos pelos usuarios, este
mecanismo podera ser deixado de lado para que outros sejam aplicados”.

Conforme se verifica do processo regulatério especifico que iniciou os estudos
para as alteragbes contratuais formalizadas no 8° Termo Aditivo (E-
33/110.113/2006), a reducdo do valor da tarifa, juntamente com a inclusdo de
novos investimentos de infraestrutura, fora uma das premissas que motivou a
reformulagéo do contrato empreendida naquela ocasiéo. Ou seja, a adequacgéo da
tarifa para fazer frente aos dispéndios relativos as obras de melhoria ndo foi
medida cotejada, por ir de encontro ao objetivo pretendido pelo DER-RJ e
Agetransp, que desejavam justamente reduzir o valor do pedagio.

Sobre este aspecto, importa consignar que, segundo manifestagées da agéncia
reguladora, a motivacdo dos 6rgdos estatais para a redugéo da tarifa decorreu do
acumulo de reivindicagbes e descontentamentos por parte dos usuarios com
relagdo ao valor praticado no pedagio.

Destaca-se também que, quando da decisdo tomada pelo Poder Concedente de
realizar as obras (final de 2011), inserindo-as no escopo das obrigagbes da
Concessionaria, haviam decorrido 15 anos de execuc¢do contratual, restando
outros 10 para o final da concessdo. Nao sobeja rememorar que o prazo de uma
concessao constitui importante componente da equag¢ao econbémico-financeira do
contrato e equivale ao lapso de tempo ideal, capaz de garantir a amortizagcdo dos
investimentos e gerar receitas necessarias para conferir adequada remuneragéao
do capital investido pelo concessionario.

Nesse contexto, é possivel depreender que a compensag¢ao econémico-financeira
das novas despesas, caso fossem financiadas (e remuneradas) inteiramente pelo
calculo da tarifa, elevariam de forma expressiva o valor praticado nos pedagios,
podendo afetar sobremaneira a modicidade tarifaria, haja vista que restariam
apenas 10 anos para a integral amortizagao dos vultosos novos investimentos (R$
168.565.325,47, ago/2012), além dos ja realizados nos primeiros anos da
concesséo ainda ndo totalmente amortizados.

Execucdo das obras pelo DER-RJ ou mediante contratacdo de obra publica,
havendo ainda a possibilidade de execucdo pela Concessiondria com
subvencao do Poder Concedente:

No que se refere a hipotese de execugao das obras diretamente pelo DER-RJ, ou
mediante contratacdo de empresa para realizacdo de obra publica, importa
registrar que a unica manifestacdo encontrada nas documentagdes analisadas
sobre a ndo implementagédo de tal medida foi a apresentada pela Camara de
Politica Econémica e Tarifaria da Agetransp (CAPET), por meio de documento
remetido a este TCE-RJ em resposta ao item [l.2.a) da Decisdo Plenaria de
30.09.20, no ambito do Processo n°. TCE-RJ 105.994-8/16. A mencionada
argumentacgéo limitou-se a afirmar que “varias alternativas foram avaliadas pelo
Poder Concedente e a Concessionaria, tais como: Execug¢éao pelo DER-RJ néo se
mostrou alternativa viavel pela falta de recursos financeiros disponiveis para
realizacéo dessas obras”.

N&o obstante a auséncia de comprovagdo acerca da alegada restricdo
orcamentaria para a execu¢do das obras de melhoria em detrimento da
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prorrogacdo de prazo efetuada, seja diretamente, seja mediante contratacdo
apartada, ou ainda executada pela propria concessionaria e financiada por
subvengdo do Poder Concedente, cumpre discorrer sobre alguns aspectos
negativos destas medidas quando comparada com as demais possibilidades.

Ao decidir por realizar diretamente investimentos de grande vulto com objetivo
de promover melhorias em um ativo concedido, o gestor transfere parcela
significativa de recursos publicos, portanto, de todos os contribuintes, ao
aprimoramento de aparelho de fruicao restrita aos usuarios daquele ativo. Noutro
dizer, ao optar por executar obras de melhoria em uma rodovia concedida,
custeada pelo erario, estaria a Administragao realizando uma renuncia de liquidez
e destinando a concessdo recursos escassos que poderiam ser utilizados em
demais areas prioritarias de investimento publico e de interesse da coletividade.

Recorda-se que o total dos novos investimentos empreendidos, que visavam a
melhoria de seguranca viaria e é tema do presente debate, custou R$
158.565.325,47 em valores de agosto de 2012, conforme orgamento definitivo
aprovado pelo DER-RJ, e a sua execugdo ocorreu ao longo de 4 anos.

Ainda sobre os efeitos restritivos inerentes a execugdo direta pelo Poder
Concedente é possivel considerar as dificuldades relacionadas a dindmica
operacional da prestagdo do servico e a compatibilidade de interesses entre a
Concessionaria, titular de um direito legitimamente constituido, e a hipotética
construtora contratada para execugédo de obras de grande porte dentro dos limites
demarcados pelo contrato de concessédo. Esse cenario possui ndo so o alto
potencial de ser um celeiro de disputas entre concessionaria e construtora,
decorrentes dos riscos de construgcdo que ensejam “jogo de empurra”, mas
também de gerar perda de incentivos e de eficiéncia, uma vez que a construtora
néo possui 0s mesmos interesses que a concessionaria concernentes a operagdo
da infraestrutura implementada.

Em que pese as ponderacdes assinaladas acima, que apontam eventuais
consequéncias negativas relacionadas ao financiamento das novas obras
mediante desembolso do Poder Concedente, importa mencionar o fato de que os
recursos do Estado ndo sao suficientes para o atendimento de todas as demandas
sociais, devendo o Poder Publico estabelecer as prioridades de gestédo, diante da
natural limitagdo destes recursos, que o obriga a decidir pela negativa ou
postergacéo de investimentos em detrimento de outros.

Extincdo antecipada do contrato da concessdo com posterior realizacao de
nova licitacao:

Por dltimo, torna-se relevante abordar a opgéo, disponivel a época ao Poder
Concedente, pela encampagdo da concessdo seguida de posterior licitagéo,
contemplando as obras de melhoria almejadas no bojo das obrigacbes
contratuais. Sobre esta alternativa a Agetransp se manifestou nos autos do ja
mencionado Processo TCE-RJ n°. 105.994-8/16:

“a hipdotese de realizagdo de uma nova licitacdo para investimentos previstos
no contrato de concessdo em vigor, restando ainda 10 (dez) anos de prazo a
cumprir, implicaria numa rescisdo do contrato de concessdo vigente e a
indenizagdo a Concessionaria Via Lagos dos investimentos ndo amortizados,
0 que seria muito custoso e demorado”.
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Complementarmente, em atendimento ao Termo de Solicitagdo de Informagbes
n°. 06 encaminhado ao Poder Concedente, a CCR Via Lagos encaminhou
respostas a esta equipe de Auditoria sobre este aspecto, argumentando em
apertada sintese:

“A relicitagcdo ndo foi uma opg¢ao estudada para a manutencdo do equilibrio
contratual quando da celebrado do 8° Termo Aditivo, em 2011, pois nao havia
fundamento e base legal e contratual a época que permitisse a
implementacao de tal medida com a necessdria seguranca juridica.”

[]

“Na verdade, a realizagdo de uma nova licitagdo exigiria a encampag¢éo do
contrato de concesséo, por interesse publico, o que demandaria, nos termos
do art. 37 da Lei n. 8.987/95: i) lei autorizativa especifica para tanto; ii) o
pagamento de prévia indenizagdo a Concessionaria pelos investimentos em
bens reversiveis ndo amortizados e por todos o0s prejuizos e danos emergentes
decorrentes da extingdo antecipada do contrato, incluindo lucros cessantes.
Trata-se de uma solugdo complexa e prejudicial ao erario e ao setor de
concessbes, que exigiria o prévio pagamento de vultosas indenizagbes a
Concessionaria, além da realizacdo de um incerto e duvidoso processo
licitatério, que também postergaria o inicio imediato da execug¢do das obras e
sua fruicdo pelos usuarios. [...]”

Inicialmente, alguns argumentos apresentados pela Concessionaria, que
buscaram justificar a ndo realizacdo de estudos técnicos que considerassem a
opcao da extingdo antecipada do contrato, merecem ser refutados.

A alegada auséncia de “fundamento e base legal e contratual a época que
permitisse a implementagéo de tal medida” se mostra improcedente uma vez que
a base legal para a extingdo contratual unilateral de um contrato concesséo,
motivado por interesse publico, decorre da propria Lei Geral de Concessées - LF
n° 8.987/95, especificamente nos seus artigos 35 a 37. Oportuno realgar que a
modalidade de extingdo contratual, prevista em legislacdo especifica e
denominada “encampacéo”, s6 pode ocorrer mediante lei autorizativa especifica,
esta sim, inexistente a época dos estudos realizados no ambito regulatério, por
razbes Obvias: primeiro o poder concedente avalia a viabilidade da extincdo
contratual para atender o interesse publico, e somente apos, se for esta a
alternativa mais vantajosa, propbe ao Poder Legislativo a formulacdo de lei
autorizativa para o fim especifico.

Outro ponto exposto nas manifestagées da CCR Via Lagos, cujo trecho encontra-
se transcrito acima, que ndo merece prosperar, diz respeito a alegada limitagao
de tempo decorrente da complexidade da solugdo (encampacgéo/relicitagao) que
“‘postergaria o inicio imediato da execugao das obras e sua fruigdo pelos usuarios”.
Como ja reportado em tépico anterior deste Relatério, decorreram-se mais de 4
anos entre a determinagdo da Agéncia Reguladora para que fosse avaliada a
possibilidade de intervengées em melhoria da seguranga viaria e a inicial
movimentagdo das partes envolvidas, o que denota nao ser a insuficiéncia de
tempo um fator que justifique a ndo realizacdo de estudos sobre a viabilidade e
vantajosidade da encampacgéo seguida de nova licitagéo.

A despeito do informado pelo ente regulador, e s6 posteriormente pelo
Concessionario, fato é que néo se verifica, nos autos do processo regulatério que
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buscou estudar as possibilidades para reformulagdo do contrato de concessao (E-
33/110.113/2006), nenhuma anélise quantitativa que permitisse a tomada de
decisdo por parte do titular do servico publico, pela alternativa mais viavel e
econbmica para a inclusdo dos novos investimentos.

A titulo exemplificativo, ndo havia qualquer estudo técnico econémico-financeiro
que comparasse a eventual estimativa de indenizagdo por término antecipado do
contrato com o potencial arrecadatoério de outorga a ser paga por um nhovo
concessionario. Nesse sentido, a alegacdo de que seria “muito custoso e
demorado” ndo tem fundamentacao técnica demonstrada.

[.]

Em que pese a auséncia de avaliagdo quantitativa que demonstrasse a
desvantagem da encampag¢do da concessdo seguido de nova licitagdo, em
comparagdo a prorrogagdo, é relevante consignar algumas fatores que indicam
um alto custo — tanto em termos financeiros quanto em termos juridico-politico —
que deveria ser suportado pelo Poder Publico Estadual, caso este optasse pelo
término antecipado da concessao em tela seguido de posterior certame licitatorio.

Isso porque, conforme o que estabelece os arts. 36 e 37 da Lei 8.987/95, caso
entenda conveniente e motivado pelo interesse publico, pode o Poder Concedente
retomar o servico concedido, mediante lei autorizativa especifica € apds prévio
pagamento da indenizacdo referente as parcelas dos investimentos ainda néo
amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados pela Concessionaria.

A necessidade de autorizacao em lei especifica, previamente a extingao unilateral
do contrato, conforme fixado na Lei Geral de Concessoes, deriva do fundamento
de que a encampacédo exige demonstracdo inequivoca de ser esta a melhor
alternativa para resguardar o interesse publico. Em outras palavras, como bem
anota Bernardo Strobel Guimardes: “A resilicdo do contrato s6 sera lidima
naqueles casos em que — realizada de modo objetivo a ponderagdo proposta, o
que se afere pela via da motivacdo — chegar-se a conclusao de que a protegcao
mais adequada ao interesse publico se da através da extingdo do vinculo
contratual, ao invés de sua manutengao’.

Com relacdo aos custos financeiros decorrentes da hipétese de encampacéo,
considerando que a decisédo por incluir novos investimentos & Concessao ocorreu
quando ainda remanesciam 10 anos de exploragdo do servigo, é possivel estimar
um custo — pelo método financeiro — de R$ 264.645.523,12 (ago/2012), que seria
dispendido pela Administragéo, a titulo de indenizagdo por investimentos ainda
nédo amortizados, sem considerar eventual montante adicional relativo a frustagcao
da rentabilidade esperada para os anos subsequentes a 2012.

Em um primeiro momento, o custo financeiro representativo que o Poder
Concedente teria que suportar em caso de adog¢do da extingdo unilateral do
contrato poderia representar um esforgco administrativo permeado de riscos
juridicos, ja que os valores estimados com as indenizagdes, que conforme postula
o art. 37 da lei 8.997/95 devem ser pagos previamente a extingdo, superariam até
mesmo o custo dos investimentos inseridos (R$ 158.565.325,47 em moeda de
2012).

Em contrapartida, uma das consequéncias da extingdo antecipada do contrato
Seria a possibilidade de licitar uma nova concesséo com um novo operador, com
potencial de se obter vantagens decorrentes das atualizagbes tecnolégicas do
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setor rodoviario e do ambiente regulatorio, bem como do cenario macroeconémico
quando comparado ao da época da licitagdo original.

Nesse diapaséo, considerando que o ativo publico ja estava operacional naquele
momento (o que significaria baixa estimativa de CAPEX na modelagem da nova
concessdo), bem como a menor expectativa de rentabilidade que poderia ser
prevista para o novo parceiro privado (diante da melhora de cenario econémico e
de percepgao de risco em relacdo ao ano de 1996, quando foi prevista a TIR de
quase 20%), o potencial arrecadatério da nova concessdo (por meio de
pagamento de outorga pelo vencedor da nova licitagdo) ou, ainda o potencial de
reducédo da tarifa a ser cobrada dos usuarios, sdo aspectos que favorecem a
extincdo antecipada do contrato anterior e a consequente relicitacdo da
concessdo. A nova concessdo poderia, inclusive, prever como investimento as
obras de melhoria pretendida, caso o Poder Concedente assim o desejasse,
dentro do seu poder discricionario na nova modelagem licitatoria.

Entretanto, conforme ja exposto anteriormente, ndo foi realizado,
injustificadamente, o estudo do potencial arrecadatoério ou de redug¢édo da tarifa no
caso de uma nova licitagdo para a concesséo da rodovia.

Diante de todo o exposto, é possivel chegar na seguinte constatagdo: ainda que
as obras de melhoria inseridas pelo 8° Termo Aditivo fossem obrigatérias (e ndo
eram), e a dilagdo antecipada do prazo fosse medida permitida por lei (e néo é),
néo seria possivel concluir pela vantajosidade da prorrogacdo, na medida que nédo
houve demonstragdo, baseado em estudos técnicos realizados a época pelo
Poder Concedente, de que uma extingdo sequida de relicitagdo seria alternativa
menos vantajosa.

Ademais, inobstante as analises consignadas neste topico, rememora-se que a
Rodovia dos Lagos consiste em ativo publico estadual concedido e, portanto,
submetido a um arcabougo juridico e regulatério, com legislagdo propria que
impede a prorrogacao antecipada, de carater discricionario. Ou seja, ainda que
diante das constatacbes resultantes das ponderagbes acerca das consequéncias
(positivas e negativas) das possibilidades disponiveis, deveria, o Poder
Concedente, ter adotado medida alternativa a prorrogacdo, caso realmente
entendesse como prioritarias as obras de melhoria da segurancga viaria.

Por derradeiro, cumpre registrar em complemento que, além da incomprovada
vantajosidade da extensdo do prazo — sobretudo em razao da falta de estudos
conclusivos sobre a hipotese de encampacgéo e nova licitagdo — e da ja repisada
violagdo ao Art. 45 da Lei Estadual 2.831/97, a materializagdo da prorrogagédo
incorreu em equivocos concernentes a fixagcdo da TIR do Fluxo de Caixa Marginal
sem a devida observancia de critérios técnicos adequados, conforme detalhado
no topico 4.1.3 deste relatorio.

Com efeito, conforme bem demonstrado pela instancia instrutiva, para fins
de execucdo das obras de melhoria vidria da RJ-124, algumas alternativas
usualmente adotadas em processos de reequilibrios contratuais de concessdes — ex.
a postergagao ou a compensacgao de pagamento de valor de outorga, a substituicdo

ou a supressao de outros investimentos obrigatorios etc. — nao se faziam possiveis
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a época da celebragdo dos Termos Aditivos n° 8 e n° 10, haja vista as condi¢des

faticas do Contrato de Concessao n°® 43/1996.

E, dentre as escolhas possiveis, 0 aumento da tarifa e a execugao de obras
pelo DER-RJ, diretamente, ou mediante a celebracdo de contrato de empreitada néo
se mostravam viaveis, remanescendo, assim, além da hipdtese de prorrogagéo
contratual (que foi a selecionada), apenas a opgao de extingdo antecipada da avenca,

mediante encampagao, com posterior realizagao de novo certame licitatorio.

Entretanto, consoante se depreende do Relatério de Auditoria, ndo restou
demonstrada pelo Poder Concedente a existéncia de estudos no sentido de avaliar os
custos e beneficios dessa ultima alternativa em detrimento das prorrogagdes

contratuais efetuadas, fato que reputo ser de extrema gravidade, haja vista a

possibilidade de uma nova licitacao trazer maiores beneficios a coletividade.

Sobre essa questao, por oportuno, trago a colagao excerto do Voto por mim
proferido na Sessdo Plenaria de 06/11/2019, no bojo do Processo TCE-RJ
n°® 217.389-2/19 (alusivo a edital para concessao de servigos de abastecimento de

agua e esgotamento sanitario no Municipio de Barra do Pirai):

A prorrogacgao de prazo em Concessées e Parcerias Publico-Privadas, como uma
das medidas de reequilibrio econémico-financeiro do contrato, apesar de prevista
na legislacao, pode nao consistir na melhor forma de restabelecer a equagao
econbmico-financeira, ao suscitar a interpretagcdo de contrato vitalicio — caso a
prorrogacdo seja estabelecida no limite do prazo inicial da presente concesséo,
uma mesma empresa podera explorar o servico de agua e esgoto por até 70
(setenta) anos, impedindo a possibilidade de nova licitagéo.

Tal possibilidade licitatéria permitiria que outras empresas competissem pela
exploracdo do servigco, podendo oferecer, em contrapartida, condicbes mais
vantajosas para as demais partes do jogo regulatério (beneficios maiores aos
usuarios, como tarifas mais modicas, servigos prestados com melhor qualidade,
realizagdo de maiores investimentos ou até pagamento de maiores valores de
outorga ao Poder Concedente), situagbes em que haveria maior interesse publico
na realizagdo de nova licitagdo, em vez de uma prorrogag¢ao contratual.

Diversos fatores poderdo contribuir para que seja mais interessante um novo
procedimento, tal como no caso de futuras mudancgas positivas no cenario
macroecondémico e na percepgéo de risco por parte dos investidores, o que se
converteria em necessidades remuneratérias menores para o parceiro privado e,
consequentemente, valores de tarifas mais benéficas para os cidaddos do
Municipio.
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Outra situacdo que demonstraria 0 maior interesse publico na realizagao de novo
certame seria no caso de a concessionaria ndo ser bem avaliada quanto a
qualidade e eficiéncia na prestagdo de servico, situagdo em que seria incoerente
premiar a concessionaria com a prorrogagdo, como forma de reequilibrio
contratual.

Nesse sentido, embora as prorrogagoes de concessées encontrem-se no dmbito
da discricionariedade do gestor publico, tal decisdo meritoria ndo podera ser
incompativel com os principios da razoabilidade e proporcionalidade, bem como
com o0s principios da economicidade, da eficiéncia e da modicidade tarifaria.

Noutro dizer, as prorrogagbes antecipadas em contratos envolvendo
Concessbes e Parcerias Publico-Privadas devem exigir dos responsaveis uma
profunda analise econdmico-financeira prévia, compreendendo a avaliagdo do
potencial ambiente de negbcios e do cenario macroecondmico na hipdtese de
realizacdo de uma nova licitacdo, de forma a se buscar um melhor atendimento ao

interesse publico, algo que, todavia, ndo ocorreu no caso em tela.

No concernente ao Achado 2, constato, especialmente com base no item
4.1.3 do Relatério de Auditoria, que, de fato, resta caracterizado o desequilibrio da
equacao econdmico-financeira do Contrato de Concessao n° 43/1996, fazendo-se
pertinente a reproducdo da conclusdo apresentada pela unidade técnica a esse

respeito (a qual incorporo as minhas razées de decidir), in verbis:

Conclusao parcial das andlises

As analises econbmico-financeiras empreendidas ao contrato em epigrafe
permitiram encontrar inconsisténcias que se resumem em trés diferentes
aspectos, além da ja citada inadequag¢do do BDI aos custos de desapropriagdes
discorridos no item 4.1.1. O primeiro que importa destacar esta relacionado a
falhas nos pardmetros dos dados preenchidos nas planilhas de revisées tarifarias,
a exemplo da extrapolacao do periodo do Quadro de Tarifas Temporarias; da
omissao das receitas de 01.08 a 07.08.2000; e da incompletude do trafego real
levado ao FCM na 102 revisao tarifaria.

O segundo relaciona-se ao desrespeito a alocagcdo do risco de trafego, que
interferiu materialmente nos reequilibrios que trataram do Quadro de Tarifas
Temporarias; do retorno do ISS; e dos arredondamentos, atrasos de reajuste e
indices de reajustes temporarios.

Esses dois aspectos demonstram que as revisoes tarifarias falharam em alguns
pontos, desequilibrando o contrato em favor da concessionaria. Embora os itens
que ensejaram o desequilibrio ndo estejam totalmente quantificados nesta lide,
eles estdo relacionados no presente topico para conhecimento e entendimento
dos jurisdicionados para que as medidas cabiveis sejam tomadas ao saneamento
do desequilibrio do contrato.
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O terceiro, e ultimo, é afeto ao Fluxo de Caixa Marginal — FCM — e a sua Taxa
Interna de Retorno — TIR — pactuada em 12,5%. Esse ponto merece destaque
especial, por ser o item mais relevante, material e oportuno das analises
econbmico-financeiras desempenhadas ao longo desta auditoria. Primeiro porque
a taxa de desconto de 12,5% foi assentada em premissas desatualizadas e
equivocadas, resultando em uma TIR quase 37% superior a referéncia maxima de
9,10%, prejudicando sobremaneira a economicidade. Para se ter melhor
percepgao do que isso representa, caso as prorrogacgbes fossem feitas sob a taxa
de 9,28% (taxa ainda superior a maxima identificada), a extensdo do prazo
contratual ndo seria de 25 anos, mas de 11. Sob outro espectro, e de forma
analoga, para continuar com o contrato nas condi¢des celebradas em 2011, seria
necessario o pagamento de uma outorga superior a R$ 172 milhées (ago/2012).

Verifica-se, portanto, terem sido quatro as causas de desequilibrio da
avencga, com destaque, dada a sua relevancia material, para a pactuacdo de Taxa
Interna de Retorno (TIR) superestimada no Fluxo de Caixa Marginal (de 12,5%),
irregularidade que se estendeu para as prorrogagbes contratuais efetuadas

posteriormente.

No que diz respeito ao Achado 3, além da TIR firmada em patamar
inadequado (algo que torna ainda mais questionavel a op¢ao pela extensido da avenga
em detrimento da realizacdo de novo certame licitatério), o Corpo Instrutivo apontou,
corretamente, no item 4.1.3 de seu Relatério, (i) a indevida transferéncia do risco de
trafego da Concessionaria para o Poder Concedente (sobretudo se se considerar o
valor de 12,5% da TIR) e, também, (ii) a replicacdo inadequada de custos previstos

na proposta de preco de 1996 ao periodo do Fluxo de Caixa Marginal de 2022 a 2046.

Acerca dessa ultima irregularidade, especificamente, confira-se o seguinte

excerto da manifestagao da instancia técnica, o qual adoto como razdes de decidir:

e Replicacdo de Custos Desatualizados

A metodologia do Fluxo de Caixa Marginal — FCM empregada no contrato da Via
Lagos trouxe consigo uma premissa inadequada: replicagdo dos custos estimados
na proposta de preg¢o da Concessionaria em 1996 para um periodo de 2022 a
2046, sendo que tais custos deveriam ter sido atualizados quando da celebragao
dos termos aditivos n°. 8 e 10, respectivamente. Discorre-se sobre o contexto, a
sequir.

O FCM, iniciado na 82 Revisao Tarifaria, pode ser separado em trés periodos. O
primeiro se refere aos anos de 2012 a 2022, vigendo concomitantemente com o
FCO. Ele tinha o propésito de prever apenas os valores destinados aos novos
investimentos e aos custos e despesas decorrentes nesse periodo.
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O segundo periodo, 2022 a 2036, derivado da prorrogacédo de 15 anos (8° Termo
Aditivo), ngo teria mais a concomitancia com o FCO. Os gastos necessarios para
a manutencéo global da rodovia, antes previstos no FCO, passariam a fazer parte
do FCM em conjunto dos dispéndios dos novos investimentos. E nesse momento
em que se verifica a inadequacdo. Em vez de os gastos globais da rodovia serem
atualizados de acordo com o contexto da celebracdo do 8° Termo Aditivo, em
2011, replicaram-se os custos estimados em 1996 até 2036.

Essa mesma situagédo se repete para o terceiro periodo, 2036 a 2046, decorrente
da nova prorrogagédo contratual por mais 10 anos, promovida pelo 10° Termo
aditivo. Ou seja, os gastos estimados em 1996 foram reproduzidos para um
contexto de 40 a 50 anos apo6s sua génese.

Essa circunstancia é flagrantemente contraria aos principios da atualidade do
servigo publico e da modicidade tarifaria para se satisfazer o conceito de “servigo
adequado”previsto na Lei Federal 8.987/95. Ademais, a propria redacéo do art. 3°
da Resolugcao ANTT 3.651/2011 leva a esse entendimento quanto a necessidade
de considerar o contexto atual:

Art. 3° Para fins de determinagao dos fluxos dos dispéndios marginais, serdo
utilizados critérios de mercado para estimar o valor dos investimentos, custos
e despesas resultantes do evento que deu causa ao reequilibrio

Em uma compreenséo hermenéutica minima ao termo “dispéndios marginais”,
compreender-se-ia que se trata daqueles dispéndios a margem, fora do
originalmente pactuado. Tendo isso em vista, e considerando que o periodo
ordinario de execugéo contratual é de 1997 a 2022, entdo o que exorbita desse
periodo deve ser considerado marginal.

Ademais, sob outra perspectiva, se o “evento que deu causa ao reequilibrio” foram
as novas obras, entdo as receitas e 0s gastos do periodo prorrogado também
serdo marginais. Como as receitas ja sdo atualizadas de acordo com o trafego
real ao longo do periodo de vigéncia do FCM (até 2046), seria um significativo
contrassenso manter a previsdo de custos com base em 1996.

Portanto, os custos de manutengdo global assumidos pelo Fluxo de Caixa

Marginal para o periodo de 2022 a 2036 deveriam ter sido reestimados em 2011

(8° Termo Aditivo), bem como para o periodo de 2036 a 2046, em 2016 (10° Termo

Aditivo).

Passando, enfim, a apreciar os encaminhamentos propostos pela Equipe
de Auditoria, considero que, ndo obstante a escorreita fundamentacao e evidenciagao
dos Achados 1, 2 e 3 — apenas com a ressalva, ja feita anteriormente, acerca do nédo
cabimento de se emitir novo juizo quanto a uma eventual afronta ao art. 45 da Lei

Estadual n® 2.831/97 (Achado 1) —, se faz imperioso, antes de se proferir qualquer

decisdo de mérito acerca das irregularidades ora tratadas, o chamamento dos titulares

da Agetransp e do DER-RJ, para fins de esclarecimentos, devendo ser facultada,
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ainda, a possibilidade de a Concessionaria da Rodovia dos Lagos S.A. se manifestar,

uma vez que interessada diretamente nos autos.

E assim me posiciono, em dissonancia com as instancias instrutivas,
porque, embora esses envolvidos ja tenham se pronunciado no ambito do Processo
TCE-RJ n°® 105.994-8/16, o presente trabalho possui, naturalmente, uma maior
amplitude (haja vista se tratar de uma auditoria governamental), tendo sido apontados
aspectos e trazidos elementos ndo abordados naqueles autos, tampouco nos do
Processo TCE-RJ n° 100.167-4/12.

De outro turno, reputo pertinente a Apensacdo de ambos os autos
supramencionados ao presente processo, assim como no de dar ciéncia dos fatos
narrados no Relatério de Auditoria em exame (i) aos representantes interessados no
Processo TCE-RJ n°® 105.994-8/16 e, também, (ii) ao Juizo de Direito da 22 Vara Civel
de Cabo Frio, em que tramita a A¢ao Popular de que cuida o Processo n° 0014659-
83.2017.8.19.0011.

Ex positis, posiciono-me EM DESACORDO com a proposta do Corpo

Instrutivo e
VOTO:

I - Pela COMUNICAGAO ao atual Presidente da Agéncia Reguladora
de Servicos Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios,
Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de
Janeiro (Agetransp), com fundamento no art. 26, § 1°, do Regimento
Interno, para que se manifeste quanto aos seguintes fatos narrados
no Relatério de Auditoria (pega eletrénica “31/01/2023 Informagéo
CAD-DESESTATIZACAO):

a) Eventual antieconomicidade das prorrogagdes do Contrato de
Concessao n°43/1996 advindas dos Termos Aditivos n° 8 e n® 10,
haja vista a auséncia de estudos demonstrando a vantagem

dessas extensdes de prazo em comparacao a extingao do aludido
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Contrato, mediante encampacgao, com a posterior realizagéo de
novo certame licitatorio, conforme exposto nos itens 4.2.1,4.1.3 e
4.1.4 do referido Relatério (Achado 1);

b) Desequilibrio da equagédo econdmico-financeira do Contrato de
Concesséao n° 43/1996, conforme exposto nos itens 4.2.2 e 4.1.3
do referido Relatério (Achado 2);

c) Desvantagem econdmica pela prorrogagdo contratual com base
em parametros desatualizados e premissas equivocadas
concernentes ao Fluxo de Caixa Marginal e a Taxa Interna de
Retorno nele adotada, conforme exposto nos itens 4.2.3 e 4.1.3
do referido Relatorio (Achado 3);

Pela COMUNICACAO ao atual Presidente da Fundacio
Departamento de Estradas de Rodagem do Estado do Rio de
Janeiro (DER-RJ), com fundamento no art. 26, § 1°, do Regimento
Interno, para que se manifeste quanto aos seguintes fatos narrados
no Relatério de Auditoria (pega eletrénica “31/01/2023 Informagéo
CAD-DESESTATIZACAQ”):

a) Eventual antieconomicidade das prorrogagcdes do Contrato de
Concesséao n° 43/1996 advindas dos Termos Aditivos n° 8 e n° 10,
haja vista a auséncia de estudos demonstrando a vantagem
dessas extensdes de prazo em comparagao a extingao do aludido
Contrato, mediante encampacéao, com a posterior realizagao de
novo certame licitatorio, conforme exposto nos itens 4.2.1,4.1.3 e
4.1.4 do referido Relatério (Achado 1);

b) Desequilibrio da equagao econdbmico-financeira do Contrato de
Concessao n°® 43/1996, conforme exposto nos itens 4.2.2 e 4.1.3

do referido Relatério (Achado 2);

c) Desvantagem econbémica ao Poder Publico pela prorrogagéo

contratual com base em parametros desatualizados e premissas
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equivocadas concernentes ao Fluxo de Caixa Marginal e a Taxa
Interna de Retorno nele adotada, conforme exposto nos itens
4.2.3 e 4.1.3 do referido Relatério (Achado 3);

Pela COMUNICAGAO a Concessionaria da Rodovia Lagos S.A,
com fundamento no art. 26, § 1°, do Regimento Interno, para que
tenha ciéncia dos fatos narrados no Relatério de Auditoria (peca
eletrénica “31/01/2023 Informagdo CAD-DESESTATIZACAQ”) e,

caso entenda pertinente, se manifeste nos autos;

Pela EXPEDIGCAO DE OFICIO aos representantes interessados no
Processo TCE-RJ n° 105.994-8/16, a fim de que tenham ciéncia

desta decisao;

Pela EXPEDIGAO DE OFICIO ao Juizo de Direito da 22 Vara Civel
de Cabo Frio, a fim de que tenha ciéncia desta decisao,
considerando-se a Acgao Popular de que cuida o Processo
n°® 0014659-83.2017.8.19.0011;

Pela APENSAGAO dos Processos TCE-RJ n° 100.167-4/12 e
105.994-8/16 ao presente processo.

Plenario,
GCRMN, em 03 /05/2023.

RODRIGO MELO DO NASCIMENTO
Relator
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