


Parecer da Procuradoria Administrativa

PROCESSO: GDOC N¢ 18488-568390/2014 (Volumes 1, II, II1, IV, V e VI)
PARECER: PA N° 84/2014

INTERESSADO: CONCESSIONARIA METRA - SISTEMA METROPO-
LITANO DE TRANSPORTES LTDA.

EMENTA: CONTRATO. CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO. Contrato
Administrativo de longo prazo. Mutabilidade. Caracteristica ineren-
te ao ajuste. Alteracao unilateral pelo poder concedente. Prescindivel
instrumentalizacdo. Termo Aditivo celebrado para fins de recompor
o equilibrio economico-financeiro inicial. Artigo 9, § 4°, da Lei fede-
ral n2 8.987/1995. Possibilidade de utilizacdo de recursos do Tesouro
como meio de reequilibrar o contrato, indenizacao para esse fim, nao
como forma de pagamento de despesa realizada sem lastro contratual.
Situacdo que ndo se enquadra as disposicoes constantes do Decreto
estadual n®40.177/1995.

1. O Termo de Contrato EMTU/SP n2 20/1997!, resultado da licitacio na
modalidade Concorréncia n® 004/2006, tem por objeto a concessao dos “servicos
correspondentes das funcoes operacionais consistentes no atendimento da demanda
de passageiros no Corredor Sao Mateus/Jabaquara (...), bem como a operacao da
linha precursora Diadema/Brooklin e a manutencdo e conservacdo de seu vidrio
quando implantado”, incluindo, ainda, os “servicos correspondentes as funcoes de
manutencdo e conservacdo do vidrio e da infraestrutura” que compdem o mencio-
nado Corredor?, objeto esse a ser executado pela licitante vencedora, ora conces-
siondria, “METRA — Sistema Metropolitano de Transportes Ltda.”.

2. Consta que, no ambito dessa concessao, por ato do Presidente da EMTU,
foi constituido Grupo de Trabalho para apresentacdo de proposta de reavaliacdo

1 Copiajuntada as fls. 918/955, que tem como CONCEDENTE o Estado de Sao Paulo, por sua Secretaria de
Estado dos Transportes Metropolitanos, representado, por delegacdo de competéncia (Resolucdo STM n®
452/1996), pelo entdo Diretor-Presidente da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos de Sao Paulo
S.A. — EMTU-SP, figurando esta como interveniente.

2 Clausula I - DO OBJETO, item 1.2. (fls. 919/920).
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do contrato celebrado’, resultando, depois de prévias manifestacoes® e delibe-
racoes de orgdos e autoridades’, na assinatura do Termo de Aditamento n° 09,
datado de 09 de agosto de 2013 (copia juntada as fls. 957/961).

3. Do mencionado termo aditivo destacam-se as clausulas atinentes a alteracdo
das obrigacdes da concessionaria e a alteracao da sua remuneracéo, in verbis:

“CLAUSULA PRIMEIRA — DA ALTERACAO DAS OBRIGACOES DA
CONCESSIONARIA

1.1. Caberd a CONCESSIONARIA:

1.1.1. Executar os servicos correspondentes ds funcoes de substituicdo, con-
servacdo, manutencdo preventiva e corretiva da rede aérea de energia
elétrica e dos seus equipamentos do Corredor Metropolitano Sdo Mateus-
-Jabaquara e de sua extensdo Diadema-Morumbi, abrangendo a fiacdo
aérea, estacoes transformadoras e retificadoras, chaves seccionadoras, tiran-
tes, e chaves, iniciados em 18/12/2011 até o término do contrato;

1.1.2. Implantar o Centro de Controle de Energia — CCE, no prazo de 360
dias contado da assinatura deste Termo, condicionado ao disposto na Cldu-
sula Segunda — Da alteracdo da Remuneracdo da Concessiondria;

1.1.3. Executar os servicos relativos a comercializacdo, distribuicdo e con-
trole, referentes ao Vale-Transporte, iniciados em janeiro de 2012;

1.1.4. Desenvolver e implantar um sistema de controle de oferta no prazo e
condicoes definidas no Anexo A — SISTEMA AUTOMATIZADO DE CON-
TROLE DE OFERTA;

(.) CLAUSULA SEGUNDA — DA ALTERACAO DA REMUNERACAO
DA CONCESSIONARIA

2.1. Em decorréncia das novas atividades assumidas pela CONCESSIO-
NARIA, relacionadas nos subitens 1.1.1, 1.1.2 e 1.1.3 da Cldusula Pri-
meira do presente Termo de Aditamento, e com a finalidade de remune-
rar_as novas atividades, fica extinta a figura da Transferéncia Livre nos
Terminais Metropolitanos de Diadema, Piraporinha e Sdo Mateus entre
os Sistemas Municipais e o Sistema do Corredor Metropolitano de Trole-
bus operado pela CONCESSIONARIA, sujeita a Resolucdo da Secretaria

3 Observo que ndo logrei identificar nos autos copia do relatério final e das conclusdes do Grupo de Trabalho
instituido pelo Ato n® 28/2011 do Presidente da EMTU.

4 Destaca-se o Parecer CJ/STM n® 115/2012, copia as fls. 977/1.004, e Parecer CJ/STM n® 286/2012, copias
as fls. 1.008/1.017.

5 V. copias juntadas as fls. 968/970.
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de Estado dos Transportes Metropolitanos — STM, na qualidade de Poder
Concedente.” (sublinhei).

4. Passados menos de 3 (trés) meses da assinatura do ajuste, através da Carta
n°® 62/DR/2013°, a concessionaria busca receber valor apurado em razdo dos gas-
tos efetuados em servicos de substituicdo do fio trolley, de manutencao da rede
aérea desde 18.12.2011 e de modernizacao do sistema de bilhetagem eletronica’,
vez que, segundo alega, o poder concedente nao teria cumprido com a obrigacdo
de extinguir a transferéncia livre, conforme previsto no Termo de Aditamento n®
9, o que justificaria o pleito.

5. A analise técnica do pedido, feita pelo setor competente da EMTU, esta
juntada, por copia, as fls. 1.023/1.040, e tem por finalidade “avaliar a situacdo do
ponto de vista do contrato e propor cendrio alternativo para o ressarcimento pelos
custos jd incorridos pela Concessiondria™.

5.1. A respeito do Termo de Aditamento n° 9, destacou-se ali que este “teve
como esséncia duas condicionantes principais: a) a assuncdo de novas obrigacoes
pela Concessiondria e como contrapartida b) a extincao das transferéncias livres e
instituicao de tarifa de integracao.” (v. item 3, fl. 1.028).

5.2. Apesar dessas disposicdes, a peca técnica apontou que o ambiente po-
litico e os protestos que ocorreram no Brasil em junho de 2013 tiveram reflexo
sobre a concessdo em pauta e principalmente sobre o Termo de Aditamento n®
9, resultando na decisao governamental de nao estabelecer a tarifa de integracéo
entre os sistemas municipais e troncal nos terminais metropolitanos, embora pre-
vista no referido termo de aditamento?, devendo, entdo, o poder concedente
buscar solucao para recompor financeiramente o contrato de concessao, de forma
a preservar a equacao econémico-financeira pactuada.

5.3. As clausulas contratuais que regulam essa matéria, em especial as que
preveem as formas como se dara a recomposicdo'’, foram assim avaliadas:

6  Datada de 24 de outubro de 2013, copia as fls. 1.019/1.021.

7 Consoante Clausula Primeira, item 1.4., do TA 9, as normas e procedimentos de execucdo dos servicos
estdo contidos nos Anexos que integram aquele instrumento, mas ndo foram juntados nestes autos, entre
eles, o Anexo F — Projeto METROPASS, Anexo G — Procedimentos de Manutencdo Preventiva e Corretiva
da Rede Aérea e Anexo I — Plano de Substituicao do fio trolley.

Fl. 1.023, ultimo paragrafo.
V. fl. 1.037, primeiro paragrafo.

10 Contrato de Concessio no 20/EMTU-SP — “CLAUSULA XII — DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEI-
RO (...) 12.4. A recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, pela ocorréncia de um dos
fatos constantes do subitem 12.2, sera implementada pelo Poder Concedente, através de uma das seguintes
modalidades: 12.4.1. — revisao de tarifas; 12.4.2. — alteracdo percentual da parcela C citada no item 5.1.3
do edital; 12.4.3. — combinacdo das modalidades anteriores.” (fl. 942).
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“(...) O reequilibrio economico-financeiro pode ser restabelecido por miituo
acordo entre as partes, ou por ato unilateral da administracao, lembran-
do que o contrato estabelece que a recomposicdo do equilibrio economico-
-financeiro, quando nao consensual, efetive-se através das seguintes formas:
a) revisdo do valor da tarifa; b) alteracao do percentual da Parcela C; e c)
combinacao das modalidades anteriores.

Na situacdo apresentada, pelo nao cumprimento das condicoes pactuadas
no Termo de Aditamento n° 009, o desequilibrio novamente foi causado
por ato unilateral do Poder Concedente, que consistiu na manutencdo da
atual politica tarifdria sem implementar a Tarifa de Integracdo, ou seja,
manteve o valor das tarifas, permanecendo descartada a possibilidade de
‘aumento’ através da instituicdo da Tarifa de Integracao, e consequentemente
mantendo a livre transferéncia.

A outra opcdo, de alteracao do percentual da Parcela C, foi totalmente absor-
vida pelo incentivo previsto na Cldausula IV (...) ndo deixaram sobras para
compensar as novas obrigacoes.” (gs.ns.)'.

5.4. Concluiu-se, entdo, que:

“(...) 0 Poder Concedente deve buscar outras formas de recompor a equacao
economico-financeira da concessdo, em decorréncia da nao implementacao
da tarifa de integracdo nos terminais metropolitanos de Piraporinha, Dia-
dema e Sao Mateus entre os sistemas alimentadores e o sistema troncal do
corredor.

(...) torna-se legitima a utilizacdo de mecanismos para regular a situacdo, o
que poderd se dar por meio de indenizacdo, mediante desembolso por parte
do Poder Concedente.

(...) entende-se que a concessiondria faz jus ao montante de (...) até 31 de
outubro de 2013, e nao ao montante solicitado (...).

Entende-se ser a unica alternativa a expedicio de novo termo de adita-
mento para incluir no subitem 12.4., a forma de reequilibrio por meio de
indenizacdo. Para tanto, segue Minuta do Termo de Aditamento.” (grifos
Nossos).

6. A Consultoria Juridica da Secretaria dos Transportes Metropolitanos, no
Parecer CJ/STM n° 5/2013'%, a despeito de concordar com a possibilidade de
pagamento de indenizacdo a concessionaria, entendeu que houve prestacao de

11 V.fl. 1.038.
12 Copia juntada as fls. 854/870 e replicada as fls. 2.068/2.084.
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servicos sem cobertura contratual, impondo o atendimento dos requisitos pre-
vistos no Decreto estadual n® 40.177/1995" para eventual ressarcimento'*.

6.1. Por fim, o parecer opinou pela possibilidade de celebracao de novo
Termo de Aditamento para incluir a indenizac¢éo e a alteracdo do prazo da con-
cessdao como meios para a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, sugerida, ainda, a previsdo de concessao de subsidio tarifario como ou-
tra hipotese para esse mesmo proposito.

6.2. A chefia do orgao juridico-consultivo corroborou parcialmente com
0 posicionamento exarado', concordando que os servicos prestados pela con-
cessiondria, sem cobertura contratual (antes da celebracio do TA n® 9, entre
18.12.2011 e 08.08.2013), e aqueles servicos prestados posteriormente a este
instrumento, mas sem cobertura financeira, devam ser indenizados nos termos
do Decreto estadual n°40.177/1995', como apontado no parecer.

6.2.1. Nao obstante, aquela chefia afastou-se da solucao lancada em rela-
cdo as alternativas ou formas de restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
do contrato até o final de seu prazo de vigéncia, discordando da proposta de
pagamento por “indenizacdo” através de alteracdo de clausula contratual, pois
entendeu que esta nao pode ser forma de pagamento de servico regular, previsto
contratualmente e que sera prestado periodicamente até o termo final pactuado.
Invocando o Parecer GPG n® 15/2002'" e manifestacdo da entao Subprocuradora
Geral do Estado da Area da Consultoria Geral, datada de 06 de janeiro de 2005,
a Procuradora do Estado Chefe da Consultoria propos a adocao de duas provi-
déncias: “a instrucdo de procedimento proprio para o pagamento por indeniza-
cdo, de acordo com o Decreto n® 409.177/1995, e a verificacdo da viabilidade da

13 Comprovacao da efetiva realizacao dos servicos, indicacdo do seu valor mediante pesquisa de mercado,
comprovacao de disponibilidade financeira e demonstracao da boa-fé da empresa.

14 TItem 2.2. do parecer — “(...) Considerando os motivos que ensejaram a manutencdo da Transferéncia
Livre e as disposicoes do ordenamento juridico positivo que preveem seja restabelecida a equacéo econo-
mico-financeira do contrato, entendemos que o pagamento de indenizacao a Concessionaria para ressar-
cimento dos custos incorridos e de outros valores previstos como parte da sua remuneracio se justifica
para o periodo no qual os servi¢cos foram prestados, sem cobertura contratual, entre janeiro de 2012 e 8
de agosto de 2013 — e, depois de firmado o Termo de Aditamento no 9, por descumprimento da obriga-
¢do contratual pelo Poder Concedente de fixar o valor da tarifa publica, para remunerar a Concessionaria,
com a extin¢do da Transferéncia Livre” (grifos nossos).

15 Copia as fls. 871/873.

16 Fl 871, item 2.

17 Parecerista Procuradora do Estado, entdo, Assessora Dra. CLAUDIA POLTO DA CUNHA, cépia as {ls.
2.087/2.096, aprovado superiormente consoante copia juntada a fl. 2.097.

18 Copia as fls. 2.098/2.101, aprovada pelo Senhor Procurador Geral do Estado.
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utilizacdao de receitas do Tesouro (...), com a oitiva das Secretarias da Fazenda e
Planejamento e Desenvolvimento Regional.”.

7. Em razdo desse posicionamento, o presente expediente foi formado,
processando-se aqui o ressarcimento na forma prevista pelo Decreto estadual n°
40.177/1995, consoante se infere do Despacho CG n® 404/2013 (fls. 874/875),
do Despacho GS/STM n® 56/2014 (fls. 876/877) e do relatorio final da Comissdo
de Sindicancia (fls. 879/913), aprovado pelo Diretor-Presidente da EMTU ({l.
014).

8. Depois de complementada a instru¢ao'®, o Parecer CJ/STM n® 83/2014, fls.
2.118/2.127, concluiu ser “vidvel juridicamente o pagamento pleiteado”, ressal-
vando “que eventual atualizacdo monetdria do valor devido deverd ser efetuada
em conformidade com o fixado no Parecer PA n® 297/2007*'** e que, frente ao
valor, os autos deveriam ser previamente encaminhados ao Procurador Geral do
Estado para manifestacéo, em atendimento ao disposto na alinea “b”, inciso V, do
artigo 1°, do Decreto estadual n® 40.177/1995, com a redacao dada pelo Decreto
estadual n° 53.334/2008*.

9. Recebido na Subprocuradoria Geral do Estado da Area da Consultoria
Geral para esse fim, o Senhor Subprocurador entendeu necessaria a oitiva desta
Especializada para “exame do processado e manifestacdao quanto a viabilidade ju-
ridica das solucoes propostas para o deslinde da questdo concreta a luz do regime
juridico dos contratos de concessdo” (fls. 2.142/2.144).

E o relatorio. Opino.

10. Instruidos com cépias do procedimento que traz a execucao do Contrato
EMTU/SP n® 20/1997, os presentes autos foram formados com o intuito de pro-
cessar a pretensao inicial da concessionaria** consoante orientacdo da Consultoria
Juridica da Secretaria de Transportes Metropolitanos, ou seja, como pedido de
indenizacdo por servicos prestados sem cobertura contratual, adotadas aqui as

19 Providenciada em razao da Manifestacdo CJ/STM n2 20/2014 (fls. 2.104/2.105).
20 Item 18 do parecer.

21 Copia juntada as fls. 2.128/2.141.

22 TItem 19 do parecer.

23 Decreto estadual n® 40.177/1995 — “Artigo 1° - Os pagamentos, a titulo indenizatério, de despesas sem
cobertura contratual ou decorrentes de contrato posteriormente declarado invalido, em atencao ao prin-
cipio geral de direito que veda o enriquecimento sem causa, no ambito da Administracao Centralizada e
Autarquica, deverao atender aos seguintes pressupostos: (...) V — (...) b) os processos indenizatorios que
envolvam valores acima de R$ 100.000,00 (cem mil reais), antes da decisao das autoridades de que trata
este inciso, deverdo ser encaminhados ao Procurador Geral do Estado para manifestacio.”.

24 Cartan® 62/DR/2013, fls. 1.019/1.021.
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medidas necessarias ao atendimento dos pressupostos estabelecidos no Decreto
estadual n® 40.177/1995.

11. A quase derradeira providéncia de envio dos autos para manifestacao
do Senhor Procurador Geral do Estado, nos termos do disposto no artigo 1,
inciso V, letra “b”, do mencionado edito, trouxe a situacdo ao conhecimento da
Subprocuradoria Geral do Estado da Area da Consultoria Geral que, por tratar-se
aqui de contrato de concessdo, entendeu necessaria a oitiva desta Especializada
para, segundo me parece, analisar se sao aplicaveis, para a espécie, as disposicoes
do Decreto estadual n® 40.177/1995.

12. Anoto que os elementos aqui constantes nao propiciam avancar conclu-
sivamente além dessa premissa, pois desconhecida a integralidade do projeto
concessorio e dos estudos que levaram a celebracao do Termo de Aditamento n®
9%, além de nao existir informacéo quanto ao atual cumprimento das obrigacdes
ali impostas ou a eventual reavaliacao de suas disposicdes, razao por que a analise
das solu¢oes do caso concreto sera feita de forma genérica.

13. Passo a tecer, entdo, algumas consideracoes a respeito do contrato de
concessao de servico publico e de algumas das diferencas existentes entre este o
contrato administrativo comum.

14. Ainda que nao caiba a lei trazer “definicdes™®, ha que se reconhecer, nao
s6 em razdo de previsao contratual’’, mas por suas caracteristicas, a subsuncéao
do Contrato EMTU/SP n® 20/1997 ao regime da denominada “concessdo comum
de servico publico”, identificada no inciso II do artigo 2° da Lei federal n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995% e no § 3° do artigo 2° da Lei federal n° 11.079, de 30
de dezembro de 2004%:

25 Refiro-me ao estudo realizado pelo Grupo de Trabalho instituido por ato do Presidente da EMTU e que por
diversas vezes foi mencionado nas manifestacoes constantes dos autos.

26 “(..) A tarefa das leis ¢ a de positivar principios e regras. A doutrina e a jurisprudeéncia reservam-se a andlise do
Direito posto, a concentracdo logica dos preceitos e a construcdo juridica — processo, esse, que exige constante reno-
vacao. Logo, as definicoes legislativas nao enclausuram o aplicador do Direito. Além disso, e se ¢ bem verdade que
tais definicoes tem utilidade pratica, ndo se pode olvidar que, ao extremo, elas configuram ‘proposicoes juridicas ndo
normativas’. (...) Claro que esta ressalva ndo significa advogar a letra morta da lei. Ao contrdrio, a Lei 8.987/1995
tem contetido normativo especifico, relativo a determinados contratos que desempenham importante funcao publica.
(...) O ponto de partida esta em que as definicoes se prestam a ordenar algumas ideias bdsicas e sua interpretacao
exige muito mais que a mera apreciacao literal.” (MOREIRA, Egon Bockmann. “Direito das Concessoes de Servico
Publico — Inteligéncia da Lei 8.987/1995 (Parte Geral)”, Malheiros Editores, 09.2010, p. 72).

27 V. preambulo do Contrato EMTU/SP n® 20.

28 Dispoe sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da
Constituicao Federal, e da outras providéncias.

29 Institui normas gerais para licitacao e contratacdo de parceria publico-privada no ambito da administracao
publica.
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Lei federal n° 8.987/1995

“Artigo 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

(...) II — concessdo de servico puiblico: a delegacdo de sua prestacao, feita

pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorrén-
cia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade

para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;”.

Lei federal n® 11.079/2004

“Artigo 1° Esta Lei institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de
parceria publico-privada no ambito dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

(...) § 3° = Nao constitui parceria publico-privada a concessdo comum, as-

sim entendida a concessdo de servicos puiblicos ou de obras publicas de
que trata a Lei n®>8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando néo envolver
contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado.”

14.1. O contrato de concessao de servico publico é, portanto, “contrato ad-
ministrativo especial”, distinto dos demais contratos administrativos, sendo que
seu “regime especial resulta da aplicacao sistemdtica de dispositivos legais (CE,
art. 175, Lei 8.987/1995; Lei 9.074/1995%: e Lei 11.079/2004 — além das leis seto-
riais especificas) (...) E contrato administrativo com cardter especial porque assim
o diz o inciso I do art. 175 da CF* — diferenciando-o dos contratos ordindrios da
Administracao.”.

15. No regime juridico da concessdo comum de servico publico, estabelecido
pela Lei federal n® 8.987/1995, o poder concedente nao paga contraprestacao
em pecunia a concessionaria pelos servicos prestados®, mesmo nos casos em
que no projeto concessionario esteja inclusa a conservacao, reforma ou melhora-
mento da infraestrutura necessaria a prestacao dos servicos publicos concedidos.

30 Estabelece normas para outorga e prorrogacoes das concessoes e permissoes de servicos publicos, e da
outras providéncias.

31 Constituicao Federal — “Artigo 175 — Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacao, a prestacdo de servicos publicos.
Pardgrafo Unico. A lei dispord sobre: I — o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servicos
publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogacdio, bem como as condicoes de caducidade,
fiscalizacao e rescisdo da concessdo ou permissdo;” (grifos nossos).

32  MOREIRA, Egon Bockmann, ob. cit., p. 95.

33 A remuneracdo nao decorre do orcamento publico.
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15.1. Os custos desses servicos serdo pagos pela tarifa e por outras fontes
de receitas previstas contratualmente’, com projecio a longo prazo™.

16. Diferente, ainda, dos contratos administrativos comuns, em que o objeto
e seu preco sao minuciosa e rigidamente definidos com restritas possibilidades
de alteracdo, nos contratos de concessao de servico publico a mutabilidade das
obrigacdes e clausulas contratuais é caracteristica a eles inerente, em especial por
conta do seu longo prazo de vigéncia, sujeitando a relacao aos mais diversos
eventos e impondo a adequacédo da execucdo do objeto para melhor prestacao do
servico oferecido.

17. Aliado a isso, na concessao de servico publico, o principio da conti-
nuidade se sobressai, o que também garante 2 Administracdo o poder de alterar
unilateralmente as clausulas contratuais regulamentares ou de servico para aten-
der a razdes de interesse publico, sem que a concessionaria possa se opor™.

18. A alteracdo unilateral do contrato pela Administracdo enquadra-se na
chamada dlea extraordindria’” administrativa, nao suportada pelo risco do nego-
cio assumido pelo concessionario e que, consequentemente, ao onera-lo de forma
substancial, enseja a necessidade de revisao do contrato de modo a proteger o que
no ajuste é intangivel: o equilibrio econdomico-financeiro da relacao contratual
(artigo 99, § 4°, da Lei federal n® 8.987/1995).

18.1. Trata-se de manter o que o Professor CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO chama de “igualdade matemdtica substancial ja estabelecida™® que,
no contrato de concessdo de servico publico, nao corresponde ao resultado do

34 Lei federal n° 8.987/1995 — “Artigo 11 — No atendimento as peculiaridades de cada servico publico, poderd o
poder concedente prever, em favor da concessiondria, no edital de licitacdo, a possibilidade de outras fontes prove-
nientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade,
com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no artigo 17 desta Lei.

Pardgrafo vinico — As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente consideradas para a afericao
do inicial equilibrio economico-financeiro do contrato.”.

35 “(..) Os aportes de recursos privados nao sao objeto de resgate imediato (o lucro nao ¢ realizado em curto prazo),
mas arcados pela receita tarifaria paga ao longo de 10, 20 ou 35 anos.” (MOREIRA, Egon Bockmann. “Equilibrio
economico-financeiro em contratos administrativos de longo prazo”. Texto-base para a aula “Administracao Pu-
blica e economia”, proferida no Curso de Formacao Inicial para Magistrados (2013-2014), promovido pela
Emagis — Escola da Magistratura do TRF da 4* Regio).

36 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. “Parcerias na Administracao Publica — Concessao, Permissdo, Franquia, Ter-
ceirizacdo, Parceria Publico-Privada e outras Formas”. Editora Atlas, 7. ed., 2009, p. 79-80.

37 “(..) corresponde a um risco imprevisivel, inevitdvel e ndo imputavel ao contratado. Abrange a chamada élea
econdmica (que da margem a teoria da imprevisao) e as chamadas aleas administrativas (que abrangem o poder
de alteracdo unilateral do contrato, a teoria do principe e a teoria do fato da administracao).” (destaques no ori-
ginal. PIETRO, Maria Sylvia Zanella di, ob cit., p. 99).

38 “Curso de Direito Administrativo”, Malheiros Editores, 17. ed., 2004, p. 684.
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simples bindomio encargos/remuneracdo, proprio dos contratos regidos pela Lei
federal n° 8.666/1993%°, mas aquele obtido mediante a aplicacao de equacéo pre-
viamente fixada.

19. Observe-se, porém, que as alteracdes nao podem ser de tal monta a pon-
to de descaracterizar o objeto ou a ele se aderir atividade que com o mesmo nao
tenha qualquer correspondéncia, “porque isto implicaria burla aos principios da
licitacdo.” *.

20. A partir destas ponderacdes, temos que, no caso concreto, em razao de
ambiente gerado por diferentes eventos, o poder concedente, ao avaliar a situa-
cado, concluiu pela necessidade de aumento dos encargos da concessionaria para
garantir a continuidade dos servicos*.

20.1. Copias de documentos indicam essa deciséo e sua comunicacao a con-
cessionaria: i) Oficio CT/DP/57/2011, de 7 de julho de 2011, dirigido a diretoria
da concessionaria e assinado pelo Diretor-Presidente da EMTU, copia a fl. 966%;
ii) Oficio CT/GAB/95/2011, de 23 de novembro de 2011, dirigido a concessiona-

39 (..) nos contratos de concessdo de servicos publicos, em face de sua longa duracdo e do fato de visarem ao exercicio
de uma atividade-fim do Estado, ha uma ainda maior preocupacdo do legislador e dos tribunais em manter o seu
equilibrio economico-financeiro. [nota de rodapé 9] Temos, entdo, se comparado com o regime geral da Lei n®
8.666/1993, ‘um mesmo dever de equilibrio, so que com bases mais complexas. Sim, pois, enquanto na
empreitada habitual o equilibrio se verifica na singela equacdo encargos/remunerdacdo, na concessdo ele
terd que ser aferido levando em conta muitas outras varidveis, tais como o montante estimado de investi-
mento, fluxo de caixa projetado, cronograma de desembolsos, variacoes de receita, custo de remuneracdio
do capital (para a fixacdo do qual concorrem outros tantos fatores, inclusive o risco politico enredado no
negocio), etc (...)” MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Breves consideracoes sobre o equilibrio economico-
~financeiro nas concessdes. Revista de Informacdo Legislativa, v. 159, p. 194-195, 2003).” (ARAGAO, Alexandre
Santos de. “A evolucdo da protecao do equilibrio economico-financeiro nas concessoes de servicos publicos e nas
PPPs”. RDA — Revista de Direito Administrativo, Belo Horizonte, v. 263, maio/ago.2013. Disponivel em:
<http:/www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx/pdiCntd=96955>. Acesso em: 21 jul.2014).

40 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di, ob. cit. p. 80.

41 Estudo realizado pelo Grupo de Trabalho instituido pelo Ato n® 28/2011 do Presidente da EMTU que,
como ja assinalado, ndo teve seu relatorio final e conclusoes juntados neste procedimento (v. nota de rodapé
3 supra).

42 “Emresposta a sua Carta n® 23/DR/2011, datada de 27 de junho de 2011%, na qual Vossa Senhoria faz uma série de
ponderacoes a respeito do sistema de arrecadacdo de tarifas, hoje utilizado no Corredor Metropolitano Sao Mateus/
Jabaquara, apontando como solucéo de continuidade a substituicdo do mesmo, temos a informar o que segue. Preli-
minarmente, devemos observar que o assunto em pauta faz parte da reavaliacdo do Contrato n® 20/97, que estd
sendo elaborada pelo Grupo de Trabalho instituido pelo Ato do Presidente n° 28/1011. A substituicdao do
sistema de arrecadacdo como meio de pagamento poderd ser iniciada imediatamente, ressaltando-se, ape-
nas, que a autorizacdo para a operacdo comercial implica a formalizacdo de Termo de Aditamento ao citado
Contrato n® 20/97. Por derradeiro, a dispensa ou modificacdo das integracoes tarifarias dos Terminais Sdo Mateus,
Piraporinha e Diadema devem ser precedidas de projeto detalhado para avaliacao, bem como da apresentacao de
planilhas que contemplem o niimero de passageiros que efetuam a transferéncia livie entre os sistemas municipais e
intermunicipal nos Terminais, custos de mecanismos de controle e arrecadacao, e, ainda, da demanda de intercorréncias
geradoras de manutencao corretiva e preventiva da rede aérea.” (grifos e destaques nossos).
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ria e assinado pelo Chefe de Gabinete da EMTU, copia a fl. 970%; iii) Despacho
GS n® 137/2011, de 5 de dezembro de 2011, da lavra do Senhor Secretario dos
Transportes Metropolitanos, copia a fl. 972*,

21. Ora, como ja dito, inerente ao contrato de concessao é a possibilidade de
sua alteracéo unilateral por ato do poder concedente. Sendo assim, prescindivel
era, pelo menos inicialmente, a instrumentalizacdo da modificacio mediante a
assinatura de termo, razao por que parte dos servicos acrescidos foram assumidos
pela concessionaria previamente a conclusio do estudo de seu impacto no equi-
librio economico-financeiro do contrato e da forma de sua recomposicao®, a fim
de garantir a continuidade dos servicos.

22. Na medida em que as alteracoes determinadas pelo poder concedente
tém ampla relacdo com a execucdo do objeto, estando, portanto, dentro do esco-
po original do ajuste®, nao ha como considerar que os servicos executados antes
da assinatura do Termo Aditivo n°® 9 nao tivessem, naquela oportunidade, lastro
contratual®’.

23. A instrucéo destes autos indica que o propésito do Termo Aditivo n° 9 foi
recompor o equilibrio economico-financeiro, afetado em razdo dos encargos uni-

43 “(..) informamos que, em 23 de novembro de 2011, foi aprovado, em Reunido de Diretoria da EMTU/SE o Re-
latorio Final e conclusoes do Grupo de Trabalho constituido pelo Ato do Presidente n® 28/2011, com o objetivo de
reavaliar o Contrato n® 020/97, sendo autorizado, na oportunidade, o prosseguimento das tratativas com vistas a
formalizacdo de Termo de Aditamento ao referido Contrato, nos moldes propostos pelo Grupo de Trabalho. Pelo ex-
posto, e em conformidade com as sugestoes do Grupo de Trabalho aprovadas pela Superior Administracdo, a partir
de 18 de dezembro de 2011, os servicos de manutencdo do sistema elétrico de alimentacdo de trolebus
passardo a ser de responsabilidade dessa Concessiondria.” (grifos nossos).

44 “Nos termos do Despacho CG n® 1543/2011 e da Resolucao de Diretoria da Empresa Metropolitana de Transportes
Urbanos S/A — EMTU, consubstanciada na Ata da Milésima Ducentésima Décima Segunda Reunido Ordindria,
realizada em 23 de novembro de 2011, estou ciente das deliberacoes indicadas, relativamente ao prosseguimento
das tratativas com vistas a formalizacao de termo de aditamento do contrato de concessdo sob referéncia ao cita-
do contrato, nos moldes propostos pelo Grupo de Trabalho referenciado no despacho citado, e de acordo com a
transferéncia da responsabilidade pelos servicos de manutencdo do sistema elétrico de alimentacdo de
trolebus para a Concessiondria METRA, a partir de 18 de dezembro de 2011, no Corredor Metropolitano
de Trolebus Sdo Mateus/Jabaquara, dadas as circunstancias especiais.” (grifos e destaques nossos).

45 “(..) A intangibilidade da equacdo economico-financeira pode traduzir-se em pagamentos realizados pelo
poder concedente em prol do concessiondrio depois do reconhecimento da concretizacdo do desequilibrio.”
(JUSTEN FILHO, Marcal. “Teoria Geral das Concessdes de Servico Piiblico”. Dialética, 2003, p. 92).

46 Caso contrario, como se viu, haveria burla aos principios da licitacao.

47  Observe-se que o lastro contratual na concessao nao se resume em atestar a expressa inclusao dos servicos e
atividades no objeto originalmente descrito no instrumento, pois, como se disse, mutaveis sao as clausulas
regulamentares, “aquelas cuja substancia diga respeito ao objeto do contrato e a forma de sua execucdo”, o que
significa dizer que “sdo passiveis de modificacao as clausulas que disciplinem as prestacdes atribuidas ao conces-
siondrio: o objeto do contrato, entendido como a execucdo da atividade substancial definida pelo ato de outorga (...)
O objeto pode ser diminuido, modificado ou incrementado, desde que preservada a esséncia da contratacao (...)”
(MOREIRA, Egon Bockmann, ob. cit., p. 381).
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lateralmente impostos, considerados também os servicos ja realizados*. E nesse
sentido que dispoe a clausula segunda desse instrumento, na qual se destaca a
finalidade da extincao da transferéncia livre de determinados terminais metropo-
litanos, qual seja, remunerar as novas atividades™.

24. A situacao, portanto, nao possibilita a aplicacao do Decreto esta-
dual n® 40.177/1995, tanto em razido de os servicos executados antes do Termo
de Aditamento n® 9 ja possuirem lastro no contrato de concessao celebrado,
dada a natureza do ajuste, como pelo fato destes servicos, como aqueles exe-
cutados apods a assinatura do instrumento, terem nas disposi¢oes do Termo do
Aditamento n° 9 a previsao da forma de compensacéo financeira da conces-
sionaria, visando a manutencédo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

25. Por sua vez, a ndo extin¢ao da transferéncia livre por parte do poder
concedente, mediante a fixacao de tarifa nos correspondentes terminais, nao tem
como consequeéncia a falta de lastro financeiro®, mas, como bem apontado pela
area técnica da EMTU”!, da ensejo a novo desequilibrio.

26. Assim, neste momento, a ruptura do equilibrio econdomico-financeiro
do contrato tem causa diversa daquela que propiciou a celebracdo do Termo de
Aditamento n® 9, ou seja, parte do fato da nao fixacao da tarifa e consequente
nao arrecadacao desta pela concessionaria nos terminais em que seria extin-
ta a transferéncia livre.

26.1. Em funcdo disso, caso mantidas as disposicoes do Termo de
Aditamento n° 9 e implementada a tarifa (a respeito do que néo se tem noticia

nos autos), a apuracdo do desequilibrio deve considerar nao o custo dos servi-
cos executados e encargos assumidos®*, mas o valor das tarifas nao percebidas™
juntamente com outras variaveis que possam, consoante a equacao estabelecida,
influir na manutencao das condicoes inicialmente ajustadas, levando-se em conta

48 Ha na clausula primeira do TA 9 expressa indicacao da data de inicio dos servicos assumidos antes da
assinatura do termo.

49 V. transcricdo feita no item 3 deste parecer.

50 No contrato de concessao de servico publico, a principal receita da concessiondria tende a ser a tarifa paga
pelos usuarios ao longo do prazo de vigéncia do ajuste; significa dizer que, diferente dos contratos admi-
nistrativos de desembolso, ndo ha a necessidade de prévia disponibilidade financeira para a execucéo das
atividades do projeto concessionario.

51 Informacdo Técnica IT/DMQ/038/2013, copia as fls. 1.023/1.040.

52  Estes foram considerados para o equacionamento do desequilibrio verificado anteriormente a assinatura do
Termo de Aditamento n°® 9.

53 Veja-se o que traz a subclausula 12.3 da clausula XII do Contrato EMTU/SP 20/97: “12.3. Sempre que
ocorrer o direito a recomposicdo do equilibrio economico-financeiro do contrato, esta serd implementada
tomando como base os efeitos dos fatos que lhes deram causa, nos itens respectivos das projecdes financeiras
apresentadas no Anexo XXVI proposta de precos e quadros 01 a 41.” (gs.ns., fl. 942).
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também as novas condicodes fixadas no Termo de Aditamento n® 9, em especial no
que se refere ao novo fluxo de caixa™.

26.2. O termo inicial desse calculo tem previsao expressa na subclausula
12.7 da clausula XII do Termo de Contrato EMTU/SP n® 20/97, que dispoe que
“solicitacoes de recomposicdo nunca terdo efeito retroativo superior a 30 (trin-

ta) dias da data da apresentacao do pleito ou da comunicacdo” (fl. 943).

27. Perdurando a impossibilidade de implementacao da tarifa nos ter-
minais de transferéncia livre, somente a reavaliacao das disposicoes do Termo
de Aditamento n° 9 e celebracdo de novo aditivo com outras bases trara solu-
¢do a questdo™, lembrando que tal ndo significa simplesmente inserir a possibi-
lidade de recomposicao do equilibrio economico-financeiro do contrato através
de indenizacao™, o que é de todo dispensavel’’, mas escolher “medidas efica-
zes para restaurar a integridade dos fluxos economico-financeiros do projeto de
investimento™®, bem como adotar “todas as providencias referentes a atenuacao
da possibilidade de repeticdo do evento™.

28. De qualquer sorte, seja para a recomposicao do equilibrio do contrato
em razdao do descumprimento do Termo de Aditamento n® 9, seja para fins de
reavaliacdo da situacdo e negociacdo de novas bases para fins de reequilibrio,
nada impede que se utilizem recursos do Tesouro, nao com fulcro no Decreto
estadual n°40.177/1995, mas como forma de reequilibrar o contrato.

28.1. Servem a este, no que couberem, os fundamentos constantes da orien-
tacao tracada pelo Parecer GPG n® 15/2002° e na manifestacao da Subprocuradoria

54 “CLAUSULA SEXTA — DO NOVO FLUXO DE CAIXA - 6.1. A CONCESSIONARIA, tendo em vista as novas
obrigacdes previstas nas subclausulas 1.1.1., 1.1.2, 1.1.3 e 1.1.4 do presente aditivo, deverd, no prazo de 90 (no-
venta) dias contados da assinatura deste Termo, apresentar novo ‘Fluxo de Caixa’, de acordo com o Quadro 41 do
Anexo XXVI, do Contrato de Concessao, mantendo o equilibrio economico-financeiro do ajuste. 6.2. As variacoes
dos custos operacionais e de melhorias estimadas no novo Fluxo de Caixa sdo consideradas risco exclusivo da CON-
CESSIONARIA. 6.3. Eventuais oscilacoes por aumento, reducdo ou migracdo da atual demanda de transferéncia
livre nos Terminais Metropolitanos de Diadema, Piraporinha e Sdo Mateus ndo serdo objetos de revisdo do equilibrio
economico-financeiro do contrato, sendo considerados risco exclusivo da CONCESSIONARIA.”.

55 Excluida a forma de recomposicéo ali prevista, substituindo-a por outra que abarque os servicos ja execu-
tados e os encargos futuros que, caso necessario, devem ser reduzidos. A recomposicao do equilibrio em
novas bases pode, eventualmente, utilizar-se dos valores dos custos dos servicos executados para fins de
indenizacdo pelo poder concedente, caso se conclua ser este 0 meio adequado para tanto.

56 Nazo na forma do Decreto estadual n® 40.177/1995, mas como mecanismo de reequilibrio. Essa possibilida-
de parece ter sido aventada pela area técnica da EMTU na sua manifestacio de fls. 1.023/1.040.

57 Consoante Parecer GPG n® 15/2002, o contrato de concessdo de servico publico ndo traz rol taxativo de
medidas para recomposicio do reequilibrio, logo, dispensavel termo aditivo genérico a esse respeito.

58 MOREIRA, Egon Bockmann, ob. cit., p. 406.
59 MOREIRA, Egon Bockmann, ob. cit., p. 408.
60 Copias as fls. 2.087/2.097.
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Geral do Estado da Area da Consultoria, datada de 06 de janeiro de 2004 e apro-
vada pelo Senhor Procurador Geral do Estado®.

E o parecer, sub censura.
Sao Paulo, 07 de agosto de 2014.
CELIA ALMENDRA RODRIGUES

Procuradora do Estado

PROCESSO: GDOC n® 18488-568390/2014 — vols. I a VI

INTERESSADO: CONCESSIONARIA METRA — SISTEMA METROPOLITANO
DE TRANSPORTES LTDA.

PARECER: PA n° 84/2014
De acordo com o Parecer PA n® 84/2014, com as observacoes que se seguem.

Tendo em vista as colocacgdes do item 24 do parecer em exame, pondero que
os servicos acrescidos pelo Termo Aditivo n® 9 mostram-se pertinentes ao objeto
da concessao. Nesse sentido, pode-se dizer que estao lastreados no contrato fir-
mado, embora constituam novos encargos, ndo originalmente previstos no objeto
concedido. E ¢ justamente essa auséncia de previsao que caracterizaria o desequi-
librio econémico-financeiro da avenca a justificar a sua recomposicao.

Como bem apontado no parecer, o proprio termo aditivo ja continha a forma
de reequilibrio: supressiao das chamadas “transferéncias livres”. Se circunstancias
outras fizeram a Administracdo rever a conveniéncia dessa supressao, a situacao
pode ser alterada mediante a fixacdo de outra forma de recomposicao.

O Decreto estadual n® 40.177/1995 nao ¢ adequado para instrumentalizar
reequilibrios contratuais em quaisquer contratos, na medida em que isso exige a
realizacdo de estudos mais complexos. A aplicacao do referido decreto esta cir-
cunscrita aos contratos de prestacao de servicos, realizacdo de obra e fornecimen-
to de bens (art. 12, 1), além da locacéo de bens imoveis (art. 29), que tenham sido
declarados invalidos ou em que despesas tenham sido realizadas sem cobertura
contratual. Em todos esses ajustes, a remuneracao do contratado se da mediante
contraprestacdo pecuniaria do contratante. Os contratos de concessio tém uma
dinamica propria ndo compativel com as disposicoes do regulamento citado. O

61 Copia as fls. 2.098/2.112.
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Estado ndo contratou “servicos adicionais” ao concessionario, a serem remune-
rados de uma sé vez ou em prestacdes mensais continuas, mas, sim, repassou
encargos adicionais a concessao, devendo a equacao contratual ser reestudada em
seu contexto global e pelos instrumentos proprios, como bem assentado na peca
opinativa em exame.

Encaminhe-se o processo a analise da Subprocuradoria Geral do Estado —
Consultoria, com proposta de aprovacao do parecer.

Sao Paulo, 11 de agosto de 2014.

DORA MARIA DE OLIVEIRA RAMOS
Procuradora do Estado Chefe
Procuradoria Administrativa

OAB/SP 78.260

Processo: PGE n® 18488-568390/2014 (STM n® 326/2014 — 6 volumes)

Interessado:  Concessionaria METRA — Sistema Metropolitano de Transportes
LTDA. / Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos EMTU/SP

Assunto: Pagamento de despesas a titulo indenizatério de servicos prestados sem
cobertura contratual e sem cobertura financeira — Decreto n® 40.177/1995 com
suas alteracoes — Contrato EMTU/SP n® 20/1997, processo STM n® 748/1996.

Sem deslustrar o entendimento do ¢rgao consultivo da Secretaria dos
Transportes Metropolitanos, ndo é aplicavel, no caso em exame, o Decreto n°
40.177/1995.

A meu ver, a questdo juridica vertida nos autos deve ser solucionada nos
termos das conclusoes do Parecer PA n° 84/2014, que mereceu a aquiescéncia da
i. Chefia da Procuradoria Administrativa (fls. 2.163/2.164).

Remeta-se o presente ao Senhor Procurador Geral do Estado, com proposta
de aprovacdo da peca opinativa em comento.

Sao Paulo, 13 de agosto de 2014.
ADALBERTO ROBERT ALVES
Subprocurador Geral do Estado

Area da Consultoria Geral
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