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RESUMO: Os diferentes modelos de regulacio - discricionaria
e contratual — possuem pressupostos, caracteristicas e efeitos proprios.
A adog¢do de um ou outro modelo pelo poder concedente gera
consequéncias variadas quanto a aspectos juridicos e econémicos no
ambito do setor regulado. Neste artigo, sao analisadas as implicagoes
da adogio de um ou outro modelo regulatério quanto as espécies
de prorrogagdes contratuais: prorrogagio ordindria, extraordindria
e mediante contrapartida. Objetiva-se demonstrar que hd uma
indissociabilidade entre as premissas regulatérias e a prorrogacdo
contratual, de modo que cada modelo regulatério viabiliza -
ou inviabiliza — uma ou outra espécie de prorrogagio. Especificamente
nos setores em que se adota a regulagdo discriciondria, objeto principal de
andlise, conclui-se que somente ha racionalidade econdmico-financeira
na prorrogacdo ordindria, sendo incompativeis com esse modelo

regulatério as prorrogacdes extraordindrias e mediante contrapartida.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato administrativo. Concessdo. Regulagio.
Regulagio  discriciondria.  Regulagdo  contratual.  Prorrogagio.
Prorrogagio ordindria. Prorrogacdo extraordindria. Prorrogacdo
mediante contrapartida. Lei estadual n® 16.933/2019. Lei federal
n°® 13.448/2017.

1. INTRODUCAO

Os diferentes modelos de regulagdo — discricionaria e contratual —
possuem pressupostos, caracteristicas e efeitos proprios. A escolha de um
ou outro modelo regulatorio pelo Poder Concedente gera consequéncias
variadas em relagdo a diversos aspectos juridicos e economicos no
ambito do setor regulado.

Neste artigo, sdo analisadas as consequéncias de adoc¢do de cada
um desses modelos de regulagiao no tocante a prorrogagio contratual.
O objetivo é responder se as diferengas nas premissas regulatorias entre
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os modelos também refletem em légicas distintas de aplicagio da pror-
rogacao contratual. A andlise volta-se de modo mais detido aos setores
que adotam regulacio discricionaria.

Especificamente em relacio ao tema das prorrogacdes,
houve significativas alteracdes legislativas recentes, tanto no ambito
federal (Lei Federal n°® 13.448/2017) quanto no Aambito estadual
(Lei Estadual n®16.933/2019). O artigo também aborda as caracteristicas
desses diplomas normativos, bem como as diferencgas entre eles.

O trabalho estd dividido em trés partes. Na primeira (itens de 2 a 4),
sao apresentados pressupostos conceituais e elementos de aproximacao
da regulag¢io adotada nos setores de gas natural e saneamento basico no
estado de Sao Paulo. Na segunda (item 5), sio enderecadas discussoes
doutrinarias e jurisprudenciais sobre a prorrogagio contratual.
Na ultima (itens 6 e 7), sao discutidas as inter-relagdes entre os modelos
de regulacdo e o instituto da prorrogagio contratual, com a finalidade
de delinear a logica e a finalidade da prorrogagio contratual em cada
um desses modelos.

.  PRIMEIRA PARTE: PRESSUPOSTOS CONCEITUAIS E
SISTEMATICA SETORIAL

2. REGULACAO DE SERVICOS PUBLICOS E SEUS ESCOPOS

A regulacdo de servicos publicos compreende um complexo de
atividades estatais destinadas, essencialmente, a protecio do interesse
publico no ambiente regulado. Sao diversos os escopos atribuidos a fung¢ao
regulatéria, dentre os quais podem ser destacados: (i) corrigir (ou mitigar)
falhas de mercado e assimetrias informacionais em monopoélios naturais,
visando assegurar amodicidade tarifariaea qualidade doservico prestado;
(ii) promover investimentos no setor, de modo a alcangar resultados
socialmente desejaveis, como a universalizacdo e a atualidade dos servi-
¢os; (iii) manuteng¢ao do equilibrio intrassistémico, notadamente a solidez
econdomico-financeira da concessdo; (iv) estabilizacio de expectativas
e cumprimento das cldusulas contratuais; (v) garantir a capacidade de
financiamento do projeto de acordo com as condigdes e possibilidades
de mercado.
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A legislacao brasileira incorporou essas finalidades da atividade
regulatoria nas concessdes de servico publico no conceito de servico
adequado, como aquele “que satisfaz as condi¢oes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranca,atualidade, generalidade, cortesia [...]
e modicidade das tarifas™’.

E inegavel a relevincia dos critérios de adequacio dos servigos
publicos estabelecidos em lei. Todavia, sdo critérios amplos e indetermi-
nados, que carecem de maior densidade normativa ao serem utilizados
como parametros de avaliacdo da prestaciao de servigos publicos. Ao se
considerar a grande diversidade e complexidade dos servi¢os a cargo do
Estado, ndo hd como estabelecer padrdes abstratos para aferir sua real
adequagdo ou qualidade. Em cada setor regulado, devem ser concebidos
standards proprios para esses fins, tendo em vista as peculiaridades
setoriais, tanto em relacdo a estrutura e dindmica do servico, quanto a
conjuntura socioecondmica que as envolve. Nesse campo, ha diversas
questdes de interesse publico a cargo da disciplina regulatoria, como bem
identifica Flavio Amaral Garcia:

questdes como a estrutura tarifaria, metas de qualidade, indicadores de
desempenho, compromissos de investimentos, partilhas de riscos entre as
partes, mecanismos de recomposi¢ao do equilibrio econdémico-financeiro
do contrato, universalizacao do servico, método de alocagio de custos,
sistema de monitoramento e avaliagdo e resultados a serem atingidos
sdo algumas das escolhas regulatérias que serdo determinantes para
a aferi¢do da eficiéncia do operador econdmico na consecugio do
interesse publico.*

Nessa perspectiva, a escolha do modelo regulatério configura fator
essencial na defini¢do dos parametros especificos de adequagao do servigo
a serem adotados em cada setor, sobretudo no que tange a sistematica
de precificagdo das tarifas e a politica de investimentos. A depender do

3  BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispoe sobre o regime de concessiao
e permissdo da prestacao de servigos publicos previsto no art. 175 da Constitui¢io Federal,
e d4 outras providéncias. Diario Oficial da Unido: se¢ao 1, Brasilia, DE p. 1917, 14 fev.
1995, art. 6°, § 1°.

4  GARCIA, Flavio Amaral. Concessdes, parcerias e regulacio. Sio Paulo: Malheiros,
2019, p. 136.
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modelo adotado, se contratual ou discricionario, a 16gica para se buscar
os mesmos escopos regulatorios sera distinta. Embora em ambos se
busque a modicidade tarifaria e o aporte de investimentos necessarios
a prestagao socialmente satisfatoria dos servigos, a forma de estruturagao
da politica regulatoria se faz com base em premissas proprias.

3. REGULACAO DISCRICIONARIA E REGULACAO CONTRATUAL

Os modelos de regulagao discriciondria e contratual sao construidos
sobre premissas estruturais e metodoldgicas proprias, que se distinguem
essencialmente quanto ao modo de estabelecimento de pregos 6timos
de remuneragio dos servigos regulados (tarifas).

3.1. A abordagem regulatoria discriciondria é estruturada com base nos
custos do agente econdémico regulado (cost-based), visando atingir padroes
de custo eficientes que poderiam ser alcangados em mercados competitivos.
O principal instrumento regulatorio desse modelo é a revisdo tarifaria
periodica (RTP), por meio da qual, a cada ciclo periodicamente definido,
é realizada a analise dos custos do agente econdémico regulado para fins de
estipulagio das tarifas a serem adotadas em um novo ciclo.

Nesse contexto, a regulagdo discriciondria é caracterizada por
flexibilidade nas escolhas do regulador em relagio as revisoes tarifarias,
gerando um amplo espaco para a construcdo da politica regulatoria
a partir das caracteristicas e necessidades proprias do setor (volume
e momento dos investimentos, distribui¢io do encargo remuneratério
entre as diversas classes de usudrios etc.) e de dados concernentes ao
agente regulado. Em especifico, a definicio do valor da tarifa (e suas
respetivas revisoes) € realizada com base nos custos do agente regulado,
sendo fun¢do precipua da regulagio, nesse caso, conferir racionalidade
econdmica a essa base de custos.

Em artigo paradigmatico sobre o tema, Fernando Tavares Camacho
e Bruno da Costa Lucas Rodrigues frisam o ambiente de flexibilidade em
que se desenvolve o modelo de regulacio discricionaria:

Como os pregos definidos na RTP devem acompanhar a dinamica do
setor, as metodologias que compdem a RTP devem ser discricionarias
e flexiveis o bastante para refletir mudangas nos custos dos insumos,
alteragdes na demanda, avancos tecnoldgicos e aperfeicoamentos na
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qualidade do servigo. Esse mecanismo permite entdo a introdugao de
melhorias e maior flexibilidade para lidar com incertezas, possibilitan-
do a adaptag¢do do modelo regulatdrio a novas circunstancias.’

Ainda segundo os autores, ha dois arranjos predominantes no ambito
do modelo de regulagio discriciondria: custo de servico e preco-teto.
A regulacdo por custo de servico é estabelecida tio somente por meio da
fixacdo de valor tarifario que seja capaz de cobrir os custos efetivos do
agente regulado (perspectiva ex post). Em regra, ndo ha periodicidade
fixa para a revisao tarifaria, sendo possivel ao agente regulado requeré-la
a qualquer tempo. Considerando-se a estruturacao desse arranjo, nao ha
grandes estimulos a eficiéncia na prestacao dos servigos, haja vista que
para todo gasto efetuado havera contrapartida tarifaria.

De outro lado, a regulacio por preco-teto é realizada pela estimativa dos
custos do agente regulado na prestacdo dos servigos ao longo de todo o ciclo
tarifario futuro. A tarifa é fixada de acordo com tais custos estimados (pers-
pectiva ex ante),com a aplicagao de um deflator tarifario, nominado Fator X,
cujo objetivo é o compartilhamento de ganhos de produtividade com os usu-
arios®. Nesse arranjo, a revisdo tarifaria é promovida em ciclos periddicos,
normalmente de cinco em cinco anos. Assim, hd na regulagio por preco-teto
maiores incentivos a eficiéncia ao agente regulado, uma vez que, definida a
tarifa no inicio do ciclo tarifario, qualquer reducdo de custos ao longo do
ciclo, além daquela ja estimada e contemplada no Fator X, sera apropriada
como excedente remuneratorio da concessionaria no mesmo periodo.

Na regulacdo discriciondria, o equilibrio econémico-financeiro do
contrato é atualizado constantemente, a cada ciclo tarifario, com revi-
sdo dos custos operacionais e de investimentos da concessao, “sem que
se discuta propriamente se uma variacao de custo ou de receita é risco

5 CAMACHO, Fernando Tavares; RODRIGUES, Bruno da Costa Lucas. Regulagio economica
de infraestruturas: como escolher 0 modelo mais adequado? Revista do BNDES, Rio de
Janeiro, n. 41, p. 285-287, 2014, p. 261-262.

6 PRADO, Lucas Navarro; GAMELL, Denis Austin. Regulacdo economica de infraestrutura
e equilibrio econdmico-financeiro: reflexos do modelo de regulagiao sobre o mecanismo de
reequilibrio a ser adotado. In: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Tratado do equilibrio
econdmico-financeiro: contratos administrativos, concessdes, parcerias publico-privadas,
taxa interna de retorno, prorrogacdo antecipada e relicitacio. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2019, p. 252.
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dessa ou daquela parte contratante da concessdo”, como afirmam Lucas
Navarro Prado e Denis Austin Gamell’.

Os autores sintetizam a sistemdtica de definicio do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos submetidos a regulacao
discriciondria nos seguintes termos:

A regulagao discriciondria define os precos praticados pela firma com
base na cobertura dos custos envolvidos na atividade e na manutencio de
uma taxa de retorno sobre o capital investido. E de extrema importancia
a defini¢io da base de ativos, da taxa de retorno, assim como dos
custos operacionais e demais custos e despesas envolvidos para fins de
fixagdo da receita requerida. Sao de baixa ou nenhuma relevancia nesse
modelo, portanto, discussdes sobre alocagao de riscos.®

Sobre a definicdo da base de remuneracdo regulatoria dos ativos
do concessiondrio (aspecto que, como se verd a frente, possui especial
repercussao na viabilidade das espécies de prorrogag¢io contratual),
releva destacar as consideragoes tecidas em nota técnica pela Agéncia
Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo (Arsesp):

O regulador deve utilizar mecanismos para estimular eficiéncia nos
investimentos realizados pela empresa regulada de forma que a base de
remuneracao reflita o nivel de investimentos efetivamente necessarios para
a prestagio do servico regulado com os niveis de qualidade exigidos. Assim,
¢ imprescindivel que 0 modelo para determinagio da base de remuneracao
para fins de revisio tarifaria inclua métodos que permitam a compara¢ao
dos conjuntos de ativos entre concessiondrias, com o proposito de estimular
eficiéncia nos investimentos realizados e evitar distor¢des na base de
remuneracdo. A afericdo e/ou andlise comparativa dos resultados obtidos
poderd determinar a necessidade de ajustes/expurgas nos resultados
obtidos pela avaliacao patrimonial a valor de mercado.’

7  Ibidem, p. 259.

8 Ibidem, p. 269.
AGENCIA REGULADORA DOS SERVICOS PUBLICOS DO ESTADO DE SAO PAULO.
Nota técnica para consulta piiblica n® 02/2010. Metodologia e critérios para determinagio
da base de remuneracido regulatéria dos ativos dos servigos de saneamento bésico prestados
pela Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo — Sabesp. Sdo Paulo: Arsesp,
2010. Disponivel em: http://www.arsesp.sp.gov.br/ConsultasPublicasBiblioteca/Nota_
Tecnica-final.pdf. Acesso em: 3 dez. 2021, p. 15 — Primeira revisio tarifdria Sabesp.
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Vale ainda trazer outras ponderacdes feitas pelo corpo técnico da
Arsesp a respeito da base de ativos:

A atualizagio do valor dos ativos utilizados na prestacio dos
servi¢os é de fundamental importancia para revisao tarifiria por ser,
juntamente com as Despesas Operacionais ou Despesas de Exploragao,
um componente significativo na apuragao dos custos referentes a sua
remuneracao e depreciagio. A remuneragio dos ativos utilizados na
prestagdo dos servicos é calculada pelo Custo Médio Ponderado de Capital
(CMPC) ou WACC (Weighted Average Cost of Capital), e a depreciagao
de acordo com a vida ttil dos respectivos equipamentos, constituindo-se
dois componentes significativos do custo total no calculo tarifario.'

Portanto, num ambiente de regulagiao discriciondria, a base de
remuneracao regulatoria compreende o conjunto de ativos empregados
na prestacao do servi¢o sobre o qual sera determinado o retorno sobre
o capital investido pelo concessiondrio. Desse modo, a adequada
delimitacao dessa base remuneratéria influi diretamente na formacao
da tarifa a ser adotada em cada ciclo tarifario, de modo que deve ser feita
de acordo com padrdes de eficiéncia e em conformidade com os objetivos
da politica regulatéria para o setor. Qualquer discrepancia na avaliacao
(super ou subavalia¢do) da base de remuneragio regulatéria pode gerar
problemas setoriais, como a oneragdo desnecessiria dos usudrios ou
desequilibrios econdémico-financeiros na prestagao do servigo.

3.2. A abordagem regulatoria contratual, por sua vez, tem como
cerne a assuncdo prévia de compromissos em relacio ao patamar
tarifario e as condicdes de prestagao do servi¢o (padroes de qualidade,
politica de investimentos etc.). No momento em que o contrato é firmado,
sdo estabelecidos, ex ante e para todo o periodo de vigéncia contratual,
o prego pelo servigo, os investimentos obrigatorios, o nivel de qualidade
a ser atendido, a alocacdo de riscos entre o publico e o privado e as regras
para o reequilibrio da equag¢do econdémico-financeira do contrato!!.

10 AGENCIA REGULADORA DOS SERVICOS PUBLICOS DO ESTADO DE SAO
PAULO. Nota técnica final NTF 0071/2016. Metodologia e critérios para 2* Revisdo
Tarifaria Ordindria (RTO) da Companhia de Saneamento Bdsico do Estado de Sio
Paulo — Sabesp. Sao Paulo: Arsesp, 2016. Disponivel em: http://www.arsesp.sp.gov.br/
ConsultasPublicasBiblioteca/NOTA_TECNICA_FINAL_NTF-%200071-2016.pdf. Acesso
em: 3 dez. 2021, p. 2 — Segunda revisao tarifiria ordinaria da Sabesp.

11 CAMACHO; RODRIGUES, op. cit., p. 270.
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Assim, ao passo que a regulagdo discriciondria se ampara em
maior flexibilidade nas escolhas do regulador, a regulacio contratual
¢ caracterizada pela consolidagio no instrumento contratual dos
aspectos regulatorios centrais a prestagao dos servigos, reduzindo em
grande medida a discricionariedade e o poder de decisdo do regulador na
conformacdo dos parametros a serem observados pelo agente regulado
ao longo da relacao contratual.

No modelo da regulagio por contrato, busca o Poder Publico,
por intermédio da competicio promovida pelo processo de licitagao,
obter um resultado econdmico-financeiro 6timo em situa¢ao de mercado
e parametros de prestagio do servico que atendam aos interesses da
coletividade, numa perspectiva pro futuro e de longo prazo.

Nio obstante, em que pese a previsdo contratual das escolhas
regulatorias que pautardo a prestacao dos servicos pelo contratado,nio ha
como afastar o papel do regulador na integracio e acompanhamento
(verificador e propositivo) do contrato. Com efeito, os contratos
de servicos publicos sio, normalmente, de longa vigéncia (prazos
superiores a duas décadas) e, em sua estrutura e dindmica de execugao,
extremamente complexos. Nesse contexto, é imprescindivel a atuagio
do regulador para manter higidas as condi¢oes contratuais pactuadas,
inclusive adaptando-as as circunstancias supervenientes em aten¢io
a disciplina contratual relativa a sua alteracdo ao longo do tempo,
e assegurar que o objeto contratual esteja em consondncia com o inte-
resse da coletividade destinataria dos servigos.

Todavia, apesar das possiveis vicissitudes ao longo da relagdo
contratual a reclamar as devidas adequagbes regulatérias, nio ha
duavidas de que num modelo de regulacdo contratual a prépria logica
de estabelecimento de tarifas pro futuro, com base essencialmente na
proposta formulada na licitagdo, restringe a atuacdo do regulador,
sobretudo no que tange ao modo de fixacdo da tarifa e a politica de
investimentos estabelecidos no momento inicial da relacdo contratual.

Assim, numa perspectiva regulatéria contratual, o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato € definido a partir da reparticao dos
riscos entre as partes ao momento do leildo. O equilibrio contratual, nesse
contexto, estd vinculado a manutengao, sob a 6tica juridica, da relagdao
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entre encargos e vantagens contratuais, independentemente dos custos
efetivamente incorridos na atividade, razio pela qual a regulacao
contratual é também chamada de regulagao non cost-based'.

Em razao dessas caracteristicas do modelo regulatorio,
editais recentes buscam disciplinar de modo detalhado se, e de que
forma, os custos da concessionadria, projetados na licitacao em seu plano
de negdcios ou efetivamente incorridos, devem, em alguma medida,
gerar qualquer influéncia sobre a regulacdo contratual.

A solugio, pelo menos no ambito do estado de Sdo Paulo e da
Unido Federal, foi pela recusa do plano de negocios elaborado pela
concessiondria para fins de representagio do equilibrio do contrato,
de modo a afastar qualquer risco de uso de custos projetados para
qualquer finalidade, utilizando-se o estudo de viabilidade técnica
e economica (EVTE) para tanto.

Por fim, ainda é importante dizer que, nessa espécie regulatoria,
o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato em razdo de inclusao
de novos investimentos da-se, atualmente, ainda no ambito do nosso
estado e da Unido'?, por meio da metodologia do fluxo de caixa marginal,
com a utilizagdo do custo médio ponderado do capital do momento
da inclusdo do investimento, e ndo pela taxa interna de retorno fixada
no momento do leilio'. Esse ponto sera relevante nas discussdes que
traremos no topico 6 deste artigo.

4. BREVES APONTAMENTOS SOBRE A REGULACAO NOS
SETORES DE SANEAMENTO BASICO E DISTRIBUICAO DE GAS
CANALIZADO NO ESTADO DE SAO PAULO

4.1. Tracadas as principais caracteristicas dos modelos de regula¢io,
bem como as diferengas essenciais entre eles, passa-se a examinar as

12 PRADO; GAMELL, op. cit., p. 260.

13 Lucas Navarro Prado e Denis Austin Gamell listam as normas que estabelecem essa
metodologia: no ambito do estado de Sio Paulo: Resolugao Artesp n® 01/2013; no ambito da
Unido: Resolucdo n°® 3.651/2011 da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres; Resolu¢ao
n°® 355/2015 da Agéncia Nacional de Avia¢do Civil; e Resolu¢do n® 3.220/2014 da Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Ibidem).

14 Ibidem, p. 267-268.
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peculiaridades dos setores de saneamento basico e de distribui¢ao de gas
natural que justificam a ado¢ao do modelo regulatério discricionario.

Os servigos que compdem os setores de saneamento basico e de
distribui¢io de gds canalizado possuem uma série de caracteristicas comuns
que permitem a aproximagao de seus respectivos regimes regulatorios.

Do ponto de vista do histérico desses setores, no Brasil, esses servi-
¢os se concentraram, inicialmente, em um modelo de gestao por compa-
nhias estaduais.

Em relacio ao setor de saneamento bdasico, outorgou-se,
num primeiro momento, nao s6 a prestacdo dos servi¢os as companhias
estaduais, mas também a propria conformacgido de politicas regulatorias
setoriais. Embora tenha prevalecido a orienta¢do de que os servigos que
integram esse setor sejam, como regra, de titularidade dos municipios em
razdo da preponderancia do interesse local, a consolidagao do modelo
instituido pelo Plano Nacional de Saneamento (Planasa) — langado pelo
regime militar no inicio da década de 1970 - fortaleceu a atuagdo das
companhias estaduais no setor'.

A mesma situacdo se observa em rela¢do ao setor de distribui-
¢do de gas natural. As competéncias concernentes a exploracao dos
servicos de gas canalizado foram atribuidas pelo proprio Constituinte
aos estados, conforme previsio do art. 25, § 2°, da Constitui¢dao
Federal de 1988. Essa escolha constitucional consolidou um arranjo
politico-institucional em que, conquanto a Unido detenha o monopélio
da produg¢io do gas natural (art. 177, inc. I, da Constitui¢io
Federal) e competéncia para administrar os servicos de transporte,
compete exclusivamente aos estados administrar os servicos de
distribuicdo do insumo. A partir desse arranjo, floresceram no pais
as companhias estaduais especificamente criadas para a exploragdo
desse servico, muito porque a redag¢dao original do art. 25, § 2°,
da Constitui¢io da Republica definia que a concessio do servigo
de gas canalizado s6 poderia se dar a empresa estatal, situagio que
s0 foi alterada pela Emenda Constitucional n® 5/1995.

15 CARVALHO, Vinicius Marques de. O direito do saneamento basico. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2010. Colec¢do direito econémico e desenvolvimento, v. 1, p. 111-114.
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4.2. Nesse ponto, cumpre avangar pouco mais no resgate historico
do desenvolvimento das companhias estaduais criadas para a exploragao
econdmica dos servigos de saneamento basico e de gas canalizado no
estado de Sdo Paulo.

Sob a denominacao de Companhia Paulista de Servigos de Gas,
a Comgas surgiu, em 1959, do processo de nacionalizagio da empresa
privada que entio prestava o servi¢o de fornecimento de gas, a Sao Paulo
Tramway, Light and Power Company Limited. Inicialmente municipal,
a companhia passou a ser estadual em 1984, ano em que a Companhia
Energética de Sao Paulo (Cesp) assumiu o seu controle acionario'®.

Em fevereiro de 1985, ainda num contexto em que havia pouca
clareza quanto a qual ente competia a titularidade do servigo publico
de fornecimento de gas canalizado, o municipio de Sao Paulo, por meio
do Decreto Municipal n°® 20.653, reconheceu ser o estado de Sao Paulo
o titular para sua prestacao.

A promulgacdo da Constitui¢io Federal de 1988 afastou todas as
duvidas sobre a titularidade do servigo de distribui¢dao de gas canalizado.
O art. 25, § 2°, da Carta Politica inovou'® ao definir, em sua redagao
original, caber aos estados “explorar diretamente, ou mediante conces-
sdo, a empresa estatal, com exclusividade de distribui¢do, os servigos
locais de gas canalizado”.

A restri¢do da concessao dos servicos a empresas estatais, contida na
redacdo original da Constituicao Federal de 1988, foi suprimida com
a promulgacio da Emenda Constitucional n® 5/1995, que teve como
objetivo abrir o setor para a iniciativa privada'’, o que, de fato, veio a se
concretizar nos anos seguintes.

Num primeiro momento, no ano de 1996, o capital social da Comgas
foi aberto. Em 1999, a companbhia foi privatizada, conforme autorizagao

16 BARBOSA, Alessandra Andrade Franga et al. O gas como energético no estado de Sao Paulo —
gas natural: breve historia do energético no mundo e sua aplicagio em Sao Paulo. Sao Paulo:
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sio Paulo, 2006.

17 O sitio eletrénico do portal de relacionamento com o investidor da Comgds esta disponivel
em: https://ri.comgas.com.br/a-companhia/historico. Acesso em: 03 dez. 2021.

18 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Comentério ao artigo 25, § 2°. In: CANOTILHO,
J. J. Gomes et al. Comentarios a Constituicao do Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 760.

19 Ibidem.
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do Decreto Estadual n° 43.888, de 10 de mar¢o de 1999, em procedi-
mento que, simultaneamente a sua privatiza¢do mediante alienacdo de
acoes em leildao na Bovespa, outorgou-lhe concessio para exploragio,
pelo prazo de 30 anos, dos servicos de distribui¢io de gas canalizado
no estado de Sao Paulo, em area que compreende os municipios que
atualmente integram as regides administrativas da Grande Sio Paulo,
Sao José dos Campos, Santos e Campinas, abrangendo 177 municipios®.

A Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo (Sabesp),
por sua vez, ¢ uma sociedade de economia mista estadual criada em 1973.
Sua génese foi fruto dos incentivos gerados pelo Planasa, lancado em 1971.
O Plano instituiu um modelo de condicionamento de repasse de recursos
federais a criagdo de Companhias Estaduais de Saneamento Basico (CESBs).
Esse modelo veio a consagrar um movimento de progressiva assung¢io pelos
estados dos esfor¢os na implementacdo de servigos de fornecimento de
agua e de esgotamento sanitario. No estado de Sao Paulo, o movimento em
questio se deu progressivamente, com a criagio do Departamento de Aguas
e Esgotos, em 1954; da Companhia Metropolitana de Agua de Sio Paulo
(Comasp); da Companhia Metropolitana de Saneamento de Sao Paulo (Sanesp)
e do Fomento Estadual de Saneamento Basico (Fesb), entre 1968 e 19702,
A criacdo da Sabesp, posteriormente, consolidou a concentragao de compe-
téncias relativas a esses servicos de saneamento basico no ambito estadual.

A partir de junho de 1997, a Sabesp passou por um processo pro-
gressivo de alienagao de seu capital social. Naquela data, ocorreu seu
debute na Bolsa de Valores de Sio Paulo, com alienacdo de 4% do seu
capital social; atualmente, o percentual de agdes da Sabesp negociadas
livremente no mercado encontra-se em 49,7% de seu capital social, em
regime free float, reduzindo a participacio do estado para 50,3%2*23.

20 Informacgdes disponiveis em: https://ri.comgas.com.br/a-companhia/historico. Acesso em:
3 dez. 2021.

21 MASSARA, Vanessa Meloni. Breve relato sobre a expansido da coleta e tratamento de
esgotos — Sao Paulo, Brasil (1900-2000). Histéria Unicap, Recife, v. 4,n. 8, p. 174-187,2017.

22 VIANA, Camila Rocha Cunha. Impactos da abertura de capital de empresas estatais na
prestacao de servigos publicos de saneamento basico: um estudo de caso da Sabesp. 2020.
Dissertagdo (Mestrado Profissional) — Funda¢dao Getulio Vargas, Escola de Economia de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2020.

23 Vertambém: https://ri.sabesp.com.br/a-companhia/distribuicao-do-capital-social. Acesso em:
3 dez. 2021.
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4.3, Para além dos aspectos referentes a constru¢iao
historico-institucional dos setores em questio, ha também entre eles
semelhancas sob a perspectiva estrutural. Os servicos de saneamento
basico e de distribui¢do de gas natural sdo prestados por meio de redes
e distribuicdo (e coleta) dos seus respectivos insumos. Trata-se das
denominadasindustrias de redes, que estao associadasa: (i) infraestruturas
economicamente invidveis de serem replicadas (monopdlios naturais);
(ii) economias de escala e escopo; e (iii) altos investimentos, que dificultam
a saida do mercado (sunk costs), entre outros. Ambos os setores também
estdo, em maior ou menor grau, em processos de expansdo das redes**,
0 que exige investimentos expressivos e constantes por parte do
prestador do servigo.

Diante desse quadro, ao se considerar esse contexto setorial
em relagdo aos servicos de saneamento basico e distribuicio de gas
natural, é possivel verificar a existéncia de estruturas e peculiaridades
que possibilitam seu regramento por politicas regulatorias semelhantes,
inclusive no que concerne ao modelo de regulacdo a ser adotado.

O modelo de regulagio discriciondria tem se revelado o mais
adequado nos setores de saneamento basico e de distribuicio de gas
natural, no pais, em razdo de caracteristicas setoriais especificas que
envolvem: (i) a elevada imprevisibilidade dos investimentos necessarios
para a expansao das redes, por se tratar de setores que ainda carecem de
ampliacao ou aperfeicoamento de infraestrutura; (ii) politicas setoriais
que tém como meta a universalizacdo dos servigos; (iii) a constante neces-
sidade de aperfeicoamento de tecnologias na prestacio dos servicos,
inviabilizando o estabelecimento antecipado da natureza e do volume dos
investimentos que deverdo ser aportados pelo concessionario ao longo
da concessao, sobretudo em seu periodo final; e (iv) variacoes relevantes
nos distintos perfis dos usudrios (tanto por questdes sociais, com variagao
tarifiria para usudrios com menor capacidade de pagamento, quanto,
especialmente, por questdo de politicas de desenvolvimento econdomico,

24 No caso do setor de saneamento basico, a Lei Federal n° 14.026/2020 determinou
expressamente a incorporagdo de metas contratuais de universalizacio dos servicos até
31 de dezembro de 2033.
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que podem demandar alocagdes distintas do encargo tarifario entre
setores industriais e residenciais, por exemplo).

No estado de Sao Paulo, os servigos que integram esses dois seto-
res sao regulados pela Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia
do Estado de Sao Paulo (Arsesp), nos moldes da Lei Complementar
Estadual n°® 1.025/2007%.

As competéncias regulatorias atribuidas a Arsesp pela norma
estadual, contudo, sdo genéricas, tais como “cumprir e fazer cumprir
a legislagdo, os convénios e contratos; [...] fixar critérios, indicadores,
formulas, padroes e parametros de qualidade dos servigos e de desempe-
nho dos prestadores”?®, de modo que o modelo de regulagio e as respec-

25 Importante salientar que a Lei Federal n® 14.026/2020 trouxe novidades no setor de
saneamento bdsico no que se refere a agéncia reguladora do servi¢o. A nova lei alterou
o artigo 23 da Lei Federal n° 11.445/2007, cuja redagio, pelo menos em tese, coloca em
xeque o monopdlio da Arsesp na regulagdo do setor de saneamento no estado de Sdo Paulo:
“§1° A regulagio da prestagio dos servicos publicos de saneamento bdsico podera ser
delegada pelos titulares a qualquer entidade reguladora, e o ato de delegagio explicitard
a forma de atuagdo e a abrangéncia das atividades a serem desempenhadas pelas partes
envolvidas. § 1°-A. Nos casos em que o titular optar por aderir a uma agéncia reguladora
em outro Estado da Federagao, devera ser considerada a relagio de agéncias reguladoras de
que trata o art. 4°-B da Lei n® 9.984, de 17 de julho de 2000, e essa op¢ao sé poderd ocorrer
nos casos em que: I — ndo exista no Estado do titular agéncia reguladora constituida que
tenha aderido as normas de referéncia da ANA; II - seja dada prioridade, entre as agéncias
reguladoras qualificadas, aquela mais proxima a localidade do titular; e III - haja anuéncia
da agéncia reguladora escolhida, que podera cobrar uma taxa de regulagdo diferenciada,
de acordo com a distincia de seu Estado. § 1°-B. Selecionada a agéncia reguladora mediante
contrato de prestagio de servicos, ela nao podera ser alterada até o encerramento contratual,
salvo se deixar de adotar as normas de referéncia da ANA ou se estabelecido de acordo
com o prestador de servicos” (BRASIL. Lei n. 14.026, de 15 de julho de 2020. Atualiza o
marco legal do saneamento bésico. Diario Oficial da Unido: se¢io 1, Brasilia, DF, p. 1-8,
16 jul. 2020, p. 5).

Importante salientar que a regra de que os titulares do servico poderdo escolher o ente
regulador foi refor¢cada, no ambito do Estado, pela promulga¢io da Lei Estadual n® 17.383,
de 5 de julho de 2021, que dispde em seu artigo 8° que “A entidade responsdvel pela
regulacgdo e fiscalizacao dos servigos serd definida pelos titulares dos servicos de que trata
esta lei, por meio de deliberacido especifica tomada no dmbito da estrutura de governanca
interfederativa da respectiva URAE” (SAO PAULO. Lei n. 17.383, de § de julho de 2021.
Dispde sobre a criacio de unidades regionais de saneamento bdsico. Diario Oficial do
Estado de Sao Paulo: se¢do 1, Sdo Paulo, p. 1, 6 jul. 2021, p. 1).

26 SAO PAULO. Lei complementar n. 1.025, de 7 de dezembro de 2007. Transforma a Comissio
de Servicos Publicos de Energia — CSPE e, Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia
do Estado de Sdao Paulo — ARSESP, dispde sobre os servicos publicos de saneamento basico

e de gds canalizado no Estado, e d4 outras providéncias. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo:
secdo 1, Sdo Paulo, p. 1, 8 dez. 2007, art. 7°,inc. IVe V.
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tivas metodologias para a fixacao de tarifas nos setores de distribui¢io
de gds natural e servigos de fornecimento de dgua e coleta de esgoto
no estado de Sdao Paulo sdo definidos, de fato, no ambito dos proprios
contratos de concessao.

Ao se examinar os contratos firmados entre o estado de Siao Paulo,
como Poder Concedente, e a Comgds e a Sabesp, como concessiondrias,
verifica-se a adogdo expressa do modelo de regulacao discriciondria.
No ponto, é preciso esclarecer que, embora a delega¢io dos servigos
tenha sido formalizada pela via contratual, as proprias disposi¢coes
contratuais preveem revisOes tarifarias periddicas, em ciclos tarifarios,
a serem definidas com base nos custos do prestador do servigo. Assim,
conforme exposto anteriormente, nao ha duvidas de que a incorporagio
contratual desse modelo de formacio de tarifa vincula-se essencialmente
ao modelo de regulacdo discricionaria.

Em especifico, o contrato firmado entre o estado de Sao Paulo
e a Comgas estabelece expressamente a metodologia de tarifas tetos em
cada um dos segmentos de distribuicao de gas natural (Clausula 11.1).
As tarifas sdo revistas periodicamente em ciclos tarifarios de cinco anos
(Clausula 11.5), devendo a metodologia de fixacdo do valor tarifario
“permitir 3 CONCESSIONARIA a obtengdo de receitas suficientes
para cobrir os custos adequados de operacdo, manutenc¢do, impostos,
exceto 0s impostos sobre a renda, encargos e depreciagao, relacionados
com a prestagao dos servigos de distribui¢ao de gas canalizado, bem como
uma rentabilidade razoavel”?” (Clausula 13.1).

Disciplina semelhante foi adotada no contrato pactuado entre o
estado de Sao Paulo, o municipio de Sao Paulo e a Sabesp?. O modelo
de regulagdo discriciondria é compreendido pelas clausulas 48, 49,
51 e 52 do contrato, que explicitam a existéncia de ciclos tarifarios,
com previsdo ex ante dos custos e receitas projetadas para o proximo

27 SAO PAULO. Contrato de concessio n. CSPE/01/99 para exploragio de servigos ptiblicos
de distribuicao de gds canalizado. Sdo Paulo: Comissdo de Servicos Piblicos de Energia,
1999, p. 25.

28 O contrato que disciplina a prestacao dos servigos de esgotamento e de fornecimento de
dgua na capital paulista tem como fundamento politico-institucional convénio firmado
entre o estado de Sdo Paulo e o municipio de Sdo Paulo, com interveniéncia e anuéncia da
Sabesp e da Arsesp.
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ciclo, com duragao de quatro anos. Na cldusula 48 esta previsto
que a receita tarifaria para o proximo ciclo deve ser suficiente para
cobrir os tributos e demais encargos, como os relativos a seguros
e transferéncia para fundos municipais de carater obrigatério; cus-
tos e despesas relativos a administracdo, opera¢do e manutencao dos
servigos; os novos investimentos do cronograma para o préximo
ciclo; a remuneragao dos ativos liquidos em operagao existentes
na data de cada revisdo; e a remuneragcdo do capital proprio e
de terceiros pelo custo médio ponderado de capital da Sabesp,
calculado pela Arsesp.

Expostas as peculiaridades e diferengas existentes entre os
modelos de regulagdao (discricionaria e contratual) e analisadas as
disposi¢des contratuais que incorporam o modelo de regulagdo
discricionaria nas concessdes dos servicos de saneamento bdsico e
de distribui¢io de gis natural do estado de Siao Paulo, passa-se ao
exame do instituto das prorrogacdes de contratos de parceria e as suas
(in)compatibilidades com a légica que permeia cada um dos modelos
de regulacdo apresentados.

Il. SEGUNDA PARTE: PRORROGAGCAO DOS CONTRATOS
DE PARCERIA

5. ESPECIES DE PRORROGACOES DOS CONTRATOS DE PARCERIA

5.1. Embora o instituto da prorrogacgdo de contratos seja ha muito
previsto na ordem juridica brasileira®’, recentes novidades legislativas
elevaram a complexidade do tema. Referimo-nos a Lei Federal
n°® 13.448/2017 e a Lei Estadual n° 16.933/2019, que introduziram no

29 Rafael Véras de Freitas faz interessante resgate historico sobre o tema, informando que
desde o Decreto n°® 4.536/1922, que trata do Codigo da Contabilidade Publica da Unido,
havia previsio da possibilidade de prorrogacio dos contratos. Ndo seria surpreendente
que um estudo mais aprofundado de arqueologia legal demonstrasse men¢ao ainda mais
antiga ao instituto (FREITAS, Rafael Véras de. As prorrogagoes e a relicitagdo previstas na
Lei n° 13.448/2017: um novo regime juridico de negociagdo para os contratos de longo
prazo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Tratado do equilibrio econémico-financeiro:
contratos administrativos, concessdes, parcerias publico-privadas, taxa interna de retorno,
prorrogagdo antecipada e relicitagio. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 634.).
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sistema normativo novas hipoteses de prorroga¢iao contratual e que
serdo objeto de atengdo nesta secio.

Até a edi¢do desses marcos legais, embora houvesse previsoes
constitucional (art. 175, inc. I, CF)% e legal para a prorrogacio
contratual, a disciplina da matéria no dmbito normativo ou era
lacunosa e remetia ao contrato a regulamentacio — Leis Federais
n° 8.987/1995% e n° 11.079/20043? — ou era setorial — Leis Federais
n® 9.472/1997 (telecomunicagdes), n° 9.478/1997 (petrdleo
e gas), n° 12.815/2013 (portos) e n® 9.427/1996 e n° 12.783/2013
(energia elétrica).

A Lei Federal n°® 13.448/2017, embora ainda seja uma lei de
abrangéncia reduzida, por se aplicar somente a setores restritos
da Administracao Federal (rodovias, ferrovias e aeroportos), traz uma
maior sistematizacdo da matéria do que as leis federais antecessoras.
A Lei Estadual n°® 16.933/2019, por seu turno, inspira-se na lei federal
de 2017, sobretudo no que se refere as nomenclaturas e aos institutos,
mas o faz de maneira propria e, por vezes, bastante distinta, como se
vera a frente.

5.2. Tendo em vista a até entdo incipiente conceituagao legal do
instituto e a setorizacdo de sua disciplina, que tomou muitas vezes
contornos casuisticos, o tratamento da matéria antes do advento da
Lei Federal n® 13.448/2017 e da Lei Estadual n® 16.933/2019 era
eminentemente doutrindrio. A maior parte dos autores especialistas

30 “A lei dispord sobre o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servicos
publicos, o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogacio, bem como as condi¢des
de caducidade, fiscalizacdo e rescisio da concessdo ou permissio” (BRASIL. [Constitui¢ao
(1988)]. Constituicao da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 18 jul. 2022, art. 175, inc. I, grifo nosso).

31 “Art. 23. Sado cldusulas essenciais do contrato de concessio as relativas: XII — as condi¢oes
para prorrogacdo do contrato” (BRASIL, 1995, art. 23).

32 “Art. 5° As cldusulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto no
art. 23 da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever:
I — o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagio dos investimentos
realizados, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual
prorrogac¢io” (BRASIL. Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais
para licitagdo e contratacdo de parceria publico-privada no dmbito da administra¢ao
publica. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DE, p. 6, 31 dez. 2004, art. 5°).
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em contratos administrativos classificava a prorrogacio em
ordindria e extraordindria®3-34,

Muito brevemente, prorrogacio ordindria é aquela em que seus
requisitos e efeitos ja estdo estabelecidos no pacto original; trata-se de
escolha discricionaria da Administracao Publica, fundada em juizo de
oportunidade e conveniéncia — e evidentemente a luz do interesse publico —,
de prorrogar um contrato que se encontra a termo e equilibrado®.

Situagao diversa se verifica em relagdo a prorrogacdo extraordindria,
que ndo parte de uma faculdade da Administragdo, mas decorre de um
dever do Poder Concedente de manter o equilibrio econémico-financeiro
do contrato®. Ao ocorrer algum evento de desequilibrio contratual,
uma das medidas possiveis para equaciona-lo é justamente a extensao
do prazo para fins de reequilibrio de sua equagdo econémico-financeira.
O que a praxe tem mostrado é que essa é uma técnica bastante utilizada
na regulagdo por contrato, uma vez que nao impde Onus nem ao usuario,
tendo em vista a manuteng¢ao do valor da tarifa, nem a Administracio e,
por conseguinte, ao cidaddo nao usudrio do servigo concedido®.

33 A divisdo classificatéria entre prorrogagoes ordindria e extraordindria nio é unianime na
doutrina. Embora nos pareca ser a nomenclatura mais corrente entre os especialistas — e,
portanto, serd aqui empregada —, é preciso registrar diferenciacio adotada por Floriano
de Azevedo Marques Neto; prefere o autor referir-se a prorroga¢do extraordindria como
“extensdo de prazo para fins de reequilibrio” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Concessoes. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 168).

34 A doutrina ainda aponta a existéncia da prorrogacio emergencial, destinada a continuidade
do servigo publico na hip6tese em que nio ha tempo para uma nova outorga por meio
de nova licitagdo ao fim de um contrato de concessio prévio, nem se mostra o Poder
Concedente capaz de prestar diretamente o servico piiblico concedido. Ver, por todos,
GUIMARAES, Felipe Montenegro Viviani; SANGUINE, Odone. Dos pressupostos de
validade para a prorrogag¢io por interesse publico das concessdes de servigo publico.
Direito & Desenvolvimento, Jodao Pessoa, v. 10, n. 2, p. 201-221, 2019.

Importante notar que as hipdteses estdao contempladas no art. 32 da Lei Federal
n°® 13.448/2017 e no art. 16 da Lei Estadual n® 16.933/2019.

35 Portodos, CANTO, Mariana Dall’Agnol; GUZELA, Rafaella Pecanha. Prorrogacoes em contratos
de concessdo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Tratado do equilibrio econémico-
financeiro: contratos administrativos, concessoes, parcerias publico-privadas, taxa interna de
retorno, prorrogacio antecipada e relicitagdo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 294.

36 Ibidem.

37 Sobre o ponto da preferéncia da extensdo do prazo a indenizagio, Antonio Carlos Cintra do
Amaral observa que “a prorrogacio do prazo é mais condizente com a concessao, porque nesta
todos os investimentos sdo amortizados pelos efetivos usudrios do servico, nenhum deles pela
comunidade difusamente considerada” (AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Concessao de
servicos publicos: novas tendéncias. Sio Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 28).
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Por decorrer de um dever constitucional de manutengio do equi-

librio econdmico-financeiro contratual (inciso XXI do art. 37 da

Constitui¢do Federal)®®, muitos autores defendem que a prorrogacio

extraordindria prescinde de previsdo original no contrato®. A matéria

nao é, todavia, pacifica na doutrina, havendo importantes vozes em

sentido contrario*. O ultimo entendimento predomina no Tribunal

de Contas da Unidao*!, embora recentemente a Corte de Contas tenha

S€

manifestado, en passant, pela desnecessidade de prévia autori-

zacdo contratual para a prorrogacdo extraordindria para fins de

38

39

40

41

Art. 37, inc. XXI, da Constituicdo Federal: “ressalvados os casos especificados na legislagio,
as obras, servicos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacao técnica e econdémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes” (BRASIL, 1988, art. 37, inc. XXI,
grifo nosso).

Como  exemplo, mencionamos: FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO,
Leonardo Coelho. O prazo como elemento da economia contratual das concessoes:
as espécies de “prorrogacao”. In: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Tratado do
equilibrio econdmico-financeiro: contratos administrativos, concessdes, parcerias
publico-privadas, taxa interna de retorno, prorrogacio antecipada e relicitagio. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 371-388; FIGUEIROA, Caio Cesar; CARVALHO,
André Castro. Prorroga¢io dos contratos de parcerias no estado de Sao Paulo: reflexdes
acerca da constitucionalidade da lei estadual n® 16.933/2019 a partir dos parametros
definidos na ADI 5991. In: TAFUR, Diego Jacome Valois; JURKSAITIS, Guilherme
Jardim; ISSA, Rafael Hamze (coord.). Experiéncias praticas em concessoes e PPP:
estudos em homenagem aos 25 anos da lei de concessdes. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2021. v. II: execugdo, controle e exercicio de func¢des publicas por concessiondrio.
p. 61-76; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagoes e contratos administrativos:
teoria e pratica. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021.

Nos valemos aqui da enumeracdo elaborada por Caio Cesar Figueiroa e André Castro
Carvalho: GARCIA, op. cit., p. 229-230; MARQUES NETO, op. cit., p. 169; LOSINSKAS,
Paulo Victor Barchi. Extin¢do e prorrogacao de contratos de servicos ptiblicos. 2015.
Dissertagio (Mestrado em Direito) — Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sao Paulo,
2015, p. 162; e JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessoes de servico publico.
Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 268.

Nos valemos novamente da enumeracao exemplificativa elaborada por Caio Cesar Figueiroa
e André Castro Carvalho, op.. cit.: acérddaos n°® 774-11/2016 e n° 738/2017 (FIGUEIROA;
CARVALHO, op. cit.).
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reequilibrio*>. O Superior Tribunal de Justica adota também essa
mesma linha restritiva®.

5.3. Como dito na introducdo deste topico, a partir da introdugdo
da Lei Federal n® 13.448/2017 e da Lei Estadual n° 16.933/2019, o
tema concernente ao instituto da prorrogacdo contratual passou a ser
mais complexo. Em primeiro lugar, porque sdo normas muito recentes,
que carecem de maior aprofundamento doutrindrio e jurisprudencial
sobre suas disposi¢oes. Em segundo lugar, cada uma dessas leis disciplina
de modo particular e diverso o tema, nio obstante adotem a mesma
nomenclatura de institutos e tenham pontos de contato. A lei paulista
adota um mimetismo apenas parcial da norma federal: adota as mesmas
nomenclaturas, mas disciplina requisitos e efeitos de modo bastante
diverso, o que acaba gerando ruidos. Assim, ndo é de se estranhar
classificacao diversa, adotada por cada autor de acordo com a norma
a que dedicou sua atencgio.

Sem pretender apresentar uma solucao definitiva para o tema,
serd aqui adotada a classificagdo exarada no Parecer n® 65/2020 da
Subprocuradoria-Geral da Consultoria Juridica da Procuradoria-Geral
do Estado de Sao Paulo, que tratou o novo instituto, tal como disciplinado
pela Lei Estadual n° 16.933/2019, como prorrogacio mediante
contrapartida, ao lado das prorrogacdes ordindria e extraordinaria,
e nao como espécie de qualquer delas.

42 Acérdios TCU n° 2.876/2019-Plenario (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plendrio).
Acordao n. 2.876/2019. Processo n. 009.032/2016-9 (Relatério de acompanhamento).
Relator: Ministro Augusto Nardes, 17 de novembro de 2019. Disponivel em: https:/
pesquisa.apps.tcu.gov.br/. Acesso em: 3 dez. 2021) e 1.446/2018-Plendrio (BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido (Plendrio). Acérdao n. 2.876/2019. Processo n. 009.032/2016-9
(Relatoério de acompanhamento). Relator: Ministro Augusto Nardes, 17 de novembro de
2019. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/. Acesso em: 3 dez. 2021).

43 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). REsp 1.549.406/SC. Processual civil e
administrativo. Concessdo de servigo publico. Transporte. Prorrogacio do contrato sem
licitacdo para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro. Impossibilidade. Recorrente:
Ministério Pablico do Estado de Santa Catarina. Recorrido: Expresso coletivo Forquilhinha
Ltda; Expresso Rio Maina Ltda; Auto viagdo Critur Ltda; Zelindo Trento e cia Ltda.
Relator: Ministro Herman Benjamin, 16 de agosto de 2016. Disponivel em: https:/
scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=2015020078108&dt_
publicacao=06/09/2016. Acesso em: 3 dez. 2021.
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Embora a nomenclatura prorrogacio mediante contrapartida nao
esteja prevista em nenhum dos dois textos legais, o termo é bastante
apropriado, porquanto retira o foco do momento em que a prorrogagao
ocorre e ilumina a questio fundamental do instituto: a inclusio de
investimentos ndo previstos no pacto original.

Com efeito, o motivador de ambas as leis foi possibilitar a injecio de
investimentos em infraestrutura, bem assim o aperfeicoamento do ambiente
regulatorio, “aproveitando” contratos ja existentes por meio da prorrogacao.

Essa prorrogacdo com a inclusio de investimentos ja poderia ser
realizada sem a edicdao da lei, o que decorre do ius variandi insito aos
contratos administrativos; o mesmo se diga sobre a alteracdao consensual
do contrato para o aperfeicoamento regulatério. Contudo, é evidente
que a regulamenta¢ao da matéria pela via legal traz muito mais seguranga
juridica a Administra¢do perante os 6rgaos de controle.

Existe mais um motivo relevante para nominar essa espécie de
prorrogacdo como mediante contrapartida: o elemento temporal
¢ de fato irrelevante para a lei paulista. Lembre-se que a lei federal definiu
dois tipos de prorrogagido: a prorrogacao antecipada, aquela que ocorre
entre 50% e 90% do tempo da vigéncia original contratual (art. 6°, § 1°);
e a prorrogacao contratual, que, por exclusdo, ocorre apos 90% de sua
vigéncia. Porém a lei paulista ndo adotou esse corte temporal, de modo
que a clivagem em dois tipos diversos, nela, nio tem consequéncia,
uma vez que 0s pressupostos e os efeitos sio os mesmos para ambos.

Por oportuno, ressalta-se que as leis federais que tratam da matéria,
em especial a Lei Federal n® 13.448/2017, por expressa previsao,
aplicam-se somente ao ambito da Administracdo Federal, de modo que
nao se encontra na mesa o debate sobre a delimitacao da competéncia
na disciplina dos contratos administrativos quanto a normas gerais,
tema drduo e fonte inesgotavel de debates doutrinarios e jurisprudenciais.
No siléncio das normas federais quanto aos entes subnacionais,
esses podem disciplinar o tema em bases proprias*.

44 GUIMARAES, Bernardo Strobel; CAGGIANO, Heloisa Conrado. Prorrogagio contratual e
relicitagdo n° 13.448/17: Perguntas e respostas. [n: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.).
Tratado do equilibrio econoémico-financeiro: contratos administrativos, concessoes,
parcerias publico-privadas, taxa interna de retorno, prorrogacio antecipada e relicitagio.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 622.
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5.4. Passemos agora a examinar algumas importantes diferengas
entre as leis federal e estadual:

(i) Em primeiro lugar, a abrangéncia dos contratos atingidos pela
inovagao legislativa: enquanto a lei federal delimita sua aplicacdo aos
setores rodovidrio, ferroviario e aeroportudrio®, a lei estadual abrange
todos os “servicos de competéncia do Estado”, fazendo uma listagem
meramente exemplificativa de quais seriam esses setores*.

(i) Em segundo lugar, a questio da previsio origindria quanto
a possibilidade da prorrogacido: enquanto a lei federal estabelece
a necessidade de expressa previsao ou no contrato original ou no edital
(art. 4°, inc. I e II)*, a lei estadual ndo a determina (art. 3°, inc. I e II)*5.

45 “Art. 1° Esta Lei estabelece diretrizes gerais para prorrogacio e relicitacio dos contratos
de parceria definidos nos termos da Lei n° 13.334, de 13 de setembro de 2016, nos setores
rodovidrio, ferrovidrio e aeroportudrio da administracdo publica federal, e altera a Lei n® 10.233,
de 5 de junho de 2001, e a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (BRASIL. Lei n. 13.448,
de 5 de junho de 2017. Estabelece diretrizes gerais para prorrogacao e relicitacio dos contratos
de parceria. Diario Oficial da Uniao: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 1-3, 6 jun. 2017, p. 1).

46 “Artigo 1° — Esta lei estabelece diretrizes gerais para a prorrogagio e a relicitagdo dos
contratos de parceria, nos servicos de competéncia do Estado. § 1° — Compreendem-se
entre os servi¢os de competéncia do Estado, os setores de saide, saneamento, infraestrutura
e transporte, tais como rodovias, transporte sobre pneus, ferrovidrio, metroferroviario
e aquavidrio, da Administracao Publica Estadual, bem como os servigos de gés canalizado,
nos termos do artigo 25 da Constituicio Federal” (SAO PAULO. Lei n. 16.933, de 24 de
janeiro de 2019. Estabelece as diretrizes gerais para a prorrogagao e relicitagdo dos contratos
de parceria e d4 providéncias correlatas. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo: secao 1,
Sao Paulo, p. 1-3,25 jan. 2019, p. 1).

47 “Art. 4° Para os fins desta Lei, considera-se: I — prorrogagdo contratual: alteracio do
prazo de vigéncia do contrato de parceria, expressamente admitida no respectivo edital
ou no instrumento contratual original, realizada a critério do 6rgio ou da entidade
competente e de comum acordo com o contratado, em razio do término da vigéncia
do ajuste; I — prorrogagao antecipada: alteracao do prazo de vigéncia do contrato de
parceria, quando expressamente admitida a prorrogacdo contratual no respectivo edital ou
no instrumento contratual original, realizada a critério do 6rgao ou da entidade competente
e de comum acordo com o contratado, produzindo efeitos antes do término da vigéncia do
ajuste; [...]” (BRASIL, 2017, p. 1, grifo nosso).

48 “Artigo 3° — Para os fins desta lei, considera-se: I — prorrogacdo contratual: alteracio do
prazo de vigéncia do contrato de parceria, realizada a critério do 6rgdo ou da entidade
competente, fundamentadamente, e de comum acordo com o contratado, em razio
do término da vigéncia do ajuste; II — prorrogagdo antecipada: alteracio do prazo de
vigéncia do contrato de parceria, realizada a critério do 6rgao ou da entidade competente,
fundamentadamente, e de comum acordo com o contratado, produzindo efeitos antes do
término da vigéncia do ajuste; [...]” (SAO PAULO, 2019, p. 1).
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Nao se trata de mero siléncio do Legislador paulista. A parte final no
§ 2° do art. 4° da lei estadual estabelece expressamente tal possibilidade
da prorrogacio “ainda que ndo conste previsio expressa no edital
ou no contrato quanto a possibilidade de prorroga¢ao”*. O ponto
certamente despertard posicionamentos divergentes, tendo em vista
que, majoritariamente, a doutrina especializada no ramo ndo reconhece
a possibilidade de prorroga¢io do contrato sem previsao inicial nem
mesmo no caso de prorrogagdo extraordinaria, como mencionado acima.

O Tribunal de Contas da Uniao, do mesmo modo, tem reiterado que,
sem previsdo origindria, a prorrogac¢ao, ainda que extraordindria para
fins de reequilibrio, implicaria violagao ao dever de licitar e ao principio
da competitividade (acérdaos 774/2016 e 738/2017), embora em
recentes precedentes, no contexto de prorrogacdo antecipada, o TCU
tenha, de passagem, reconhecido a legalidade da extensdo de prazo para
fins de reequilibrio independentemente de prévia disposi¢do no edital ou
contrato (acordao 2.876/2019-Plendrio)’-s1,

Ainda quanto ao ponto, vale trazer meng¢ao ao voto do Ministro
Gilmar Mendes no julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n°® 5991, ressalvando-se desde logo que o seu contetido constitui mero
obiter dictum, seja porque a matéria nao foi contemplada nos pedidos da
autora da acdo, seja porque o voto condutor do acérdao foi o da relatora,
Ministra Carmen Licia, seja ainda porque a causa de pedir aberta em con-
trole concentrado de constitucionalidade ndo permite julgamento além do
pedido, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF).

49 “Artigo 4° — A prorrogacdo contratual ou a prorrogagio antecipada nos setores referidos
no artigo 1° desta lei observardo as disposices dos respectivos instrumentos contratuais,
balizando-se, adicionalmente, pelo disposto nesta lei. § 1° — As prorrogagdes previstas no
“caput” deste artigo poderdo ocorrer mediante provocac¢ao de qualquer uma das partes do
contrato de parceria e estardo sujeitas a discricionariedade do 6rgao ou entidade competente.
§ 2° — Fica estabelecido como prazo maximo de prorrogac¢ao do contrato o tempo estipulado
para a amortiza¢ao dos investimentos realizados ou para o reequilibrio contratual, ainda
que nao conste previsiao expressa no edital ou no contrato quanto a possibilidade de
prorrogacao” (Ibidem, p. 1).

50 Ibidem. Mesma impressdo é compartilhada por Rafael Véras de Freitas (FREITAS, op. cit., p. 640).

51 Na mesma dire¢io, o acordio 1.446/2018-TCU-Plendrio.

52 Dentre outros precedentes, ver BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). ADPF
347-TPL Direito constitucional e processual penal. Ilegitimidade ativa de amicus curiae
para pleitear tutela provisdria incidental em argui¢io de descumprimento de preceito
fundamental. Referendo. Amplia¢io do objeto da causa principal e concessio de medida
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Em seu voto, o Ministro Gilmar Mendes elenca quatro condi¢des para
a validade da prorrogacdo antecipada dos contratos de concessio,
dentre elas a previsdo da prorrogacdo no edital de licitagdo e no contrato
original. Repita-se que tais condicionantes nio compuseram a ratio
decidendi no julgamento da ADI n° 5991, mas ndo ha davida de que os
pontos suscitados pelo Ministro levantaram diversos questionamentos
sobre a aplicagao pratica do instituto da prorrogacdo contratual.

Como contraponto a tal entendimento, trazemos aqui as reflexdes
de Caio Cesar Figueiroa e André Castro Carvalho, em que expdem
as fragilidades dos fundamentos que sustentam uma suposta necessidade
de previsdo original de prorrogagao:

Apesar de recomendavel (para ndo dizer impositivo) que todo contrato
de concessdo venha disciplinar o instituto da prorrogagiao — como quis
o legislador desde 1995, com a edigdo da Lei n® 8.987 (art. 23, XII) —,
nao é menos verdade que os contratos de longo prazo, dada a sua natural
incompletude, estio propicios a diversas circunstancias imprevisiveis,
de modo que, na precisa afirmacio de Egon Bockmann Moreira,
“a seguranca contratual advém da certeza da mudancga”. Isso é, de certa
maneira, suficiente para questionar até que ponto a omissao do contrato
foi deliberadamente intencional.

Em virtude dessa duvida, que se torna mais relevante por se
tratar de prorrogacio destinada a recomposicio do equilibrio
econdmico-financeiro soa-nos razodvel admitir a prorrogagio
de contratos omissos, seja na modalidade contratual ou antecipada
de que trata a Lei Estadual, considerando as circunstincias praticas
e o contexto sobre os quais esses instrumentos foram elaborados,
época na qual as prorrogacgdes era a menor das preocupagdes do
Poder Concedente. [Em nota de rodapé: Sopesar as circunstancias
envoltas ao caso ganha maior peso e preponderancia com
o advento do art. 22 da Lei de Introducao as Normas de Direito
Brasileiro, a partir da recente alteragao legislativa promovida pela
Lei n°® 13.655/2018].

cautelar de oficio. Impossibilidade. Ndo referendo. Relator: Ministro Alexandre de Moraes,
18 de marco de 2020. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=TP&docID=753146163. Acesso em: 3 dez. 2021.
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Mesmo porque a finalidade compensatoria dos mecanismos jamais
impactaria na elaboracio das propostas pelos licitantes a ponto de
sustentar alguma vantagem superveniente.>

Os autores ainda citam em favor de seu argumento entendimentos
consonantes de Celso Antonio Bandeira de Mello e Fernando Vernalha
Guimardes®™ e também mencionam recentes entendimentos do
TCU, ja mencionados aqui, admitindo, ainda que em obiter dictum,
a prorrogagio do contrato mesmo ausente previsio origindria

(2.876/2019-Plenario).

A questdo estd muito longe de ser pacifica, mas a impressao que
se tem é que uma mudanca do entendimento original dos 6rgiaos de
controle ndo é improvavel, embora nio seja possivel assentar alguma
tendéncia de manutengdo ou revisio do entendimento. O proéprio
voto do Ministro Gilmar Mendes parece ter sido fruto de uma
impressdo primeira do tema, nao definitiva. Até porque, por se tratar
de manifestacdo obiter dictum, nio houve debate sobre o ponto pelos
demais Ministros.

(iii) Em terceiro lugar, ao contrario do que ocorre na Lei Federal
n°® 13.448/2017, em que se determina que a antecipac¢do da prorrogacao
se dé apenas quando a vigéncia do contrato tiver alcangado entre 50%
e 90% do prazo originalmente estipulado, a lei estadual nao define um
periodo de execucdo contratual dentro do qual pedido de prorrogagio
mediante contrapartida podera ser manejado.

Nesse sentido, endossa-se o entendimento dos Procuradores do
estado subscritores do Parecer n® 65/2020, que questionam a real
existéncia de diferenca da prorrogacdo antecipada e da prorrogacio con-
tratual tratadas na Lei Estadual n® 16.933/2019, tendo em vista a ausén-
cia de distingdo em relagdo as regras aplicaveis a tais espécies de pror-
rogacdo. Nao havendo diferenca nem nos requisitos, nem nos efeitos,
€ de fato irrelevante diferenciar essas espécies do género prorrogacdo
mediante contrapartida. Como dito acima, parece-nos que a adogdo
dessa classificagio decorreu de um mimetismo apenas parcial da lei

53 FIGUEIROA; CARVALHO, op. cit., p. 73-74.
54 Ibidem, p. 74.
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paulista do modelo adotado pela Unidao, de modo que foram mantidas
as nomenclaturas das espécies de prorrogacdo, mas com regime muito
diverso, o que acabou causando essa excentricidade.

(iv) Em quarto lugar, esta a questio do numero de prorrogacoes
possiveis e da defini¢io do limite maximo de prazo a se estender.

Nesse ponto, a norma federal limita a prorroga¢do a uma unica
vez e desde que o contrato ndo tenha sido anteriormente prorrogado.
Estabelece, ainda, que o prazo de extensao serd igual ou inferior ao
prazo originalmente fixado no contrato.

A norma estadual regulamenta o ponto de maneira muito
diversa: nio estabelece limite a quantidade de prorrogag¢des; ademais,
define como prazo de prorrogacdo o tempo necessario a amortizagao dos
investimentos adicionais ou a recomposi¢do do equilibrio econémico-
-financeiro, o que, a nosso ver, pode significar tempo maior ou menor do
que foiinicialmente acordado,embora,comoja dito no item i,a lei paulista
nao condicione a prorrogacdo mediante contrapartida a prévia existéncia
de clausula autorizativa da extensiao do prazo contratual.

ll. TERCEIRA PARTE: INTER-RELACAO ENTRE OS MODELOS DE
REGULACAO E O INSTITUTO DA PRORROGAGCAO CONTRATUAL

6. CONSEQUENCIAS E EFEITOS DOS MODELOS DE REGULACAO
SOBRE A PRORROGACAO CONTRATUAL

6.1. Até aqui, cada um dos institutos foi analisado separadamente:
os modelos de regulagdo (contratual e discricionaria) e as espécies de
prorrogacgao contratual (ordindria, extraordinaria e mediante contrapartida).

Volta-se,agora,a discussao das consequéncias daado¢io de cadauma
das espécies de prorrogacdo vis-a-vis os modelos regulatérios. A analise
dessas combinagoes tem de ser feita de acordo com as modelagens
econdomico-financeiras associadas a cada modelo regulatério, que sao
bastante diversas uma da outra.

De inicio, cabe um alerta: as consideracbes que seguem sio apenas
aproximagoes possiveis ao tema, uma vez que nao existem parametros
normativos que determinem que a regulacao de um dado setor seja feita
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de acordo com um modelo prévio. Adotamos para os fins do presente
artigo tipos ideais, os quais podem se encontrar de modo mais ou menos
“puros” na realidade. E tais tipos foram aqui esculpidos a luz do contexto
dos contratos de concessao praticados no estado de Sao Paulo.

6.2. A regulacido contratual é utilizada, geralmente, em setores
que demandam injecio de uma grande monta de investimentos logo
no inicio da relagdo, como os setores rodoviario, ferroviario, portuario
e aeroportudrio. Por esse motivo — e partindo do pressuposto de que
todos os investimentos serdo amortizados durante o prazo do contrato,
pressuposto esse que é adotado como praxe nesses setores —, no momento
do leilao, definem-se o cronograma de investimentos por todo o periodo
e a tarifa a ser aplicada, que deve ser suficiente, com base na demanda
projetada, a amortizagio dos investimentos e ao retorno esperado
pelo investidor. O retorno esperado pelo concessionario é projetado
pelo Poder Concedente, no momento do estudo de viabilidade técnica
e economica (EVTE), com base na taxa minima de atratividade,
calculada com base no custo médio ponderado do capital — CMPC
(WACC, em inglés)>* do setor.

Tendo em vista que nesses setores a modelagem projeta
a receita necessdria para amortizar o investimento programado
para toda a relagio contratual, os investimentos adicionais sdo
vistos como fator desequilibrante da matriz econémica do contrato,
que deve ser reequacionada mediante uma das possiveis ferramentas de
reequilibrio, dentre as quais se destaca, como anteriormente referido,
a prorrogacao extraordindria.

Em contraposicao, a adoc¢io da prorrogacdo ordindria nesse
contexto, caso seja adotada a premissa de manutengio do valor da
tarifa, implicaria ganhos em favor do concessiondrio, uma vez que,
encerrado o prazo original do contrato, os investimentos estariam
plenamente amortizados, de maneira que, ao longo do periodo de
extensdo temporal, a tarifa necessiria para fazer face aos custos
operacionais e ao retorno do capital empregado pelo concessiondrio
seria, necessariamente, inferior a originalmente definida para o contrato.

55 Weighted Average Cost of Capital (WACC).
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Mantida a mesma tarifa originalmente fixada, e conferindo-se
ao concessionario prazo adicional de exploracdo da infraestrutura,
alcanga-se, como resultado, uma elevacio da rentabilidade média
proporcionada pela concessdo’®, proporcionando, como consequéncia,
ganhos injustificaveis ao concessionario, o que desvirtua a propria
logica do sinalagma contratual.

A questao se torna ainda mais sensivel ao se observar que, pela 6tica
social, a prorrogacdo ordindria implicaria onerosidade tarifiria em
razao do aumento indireto da tarifa, pois os usuarios do servigo estariam
remunerando o contratado por investimentos ja amortizados.

Mais um aspecto que nao pode ser desprezado é a necessidade
de garantia de probidade na conducdo da relagio contratual. Nio ha
diuvidas de que a possibilidade de uma prorrogac¢ido contratual com
iseng¢do de riscos e contrapartidas tem o grave potencial de ensejar
favoritismos e outros tipos de improbidades.

A adocdao da prorrogagio ordinaria nesse contexto pode ainda
enfraquecer a busca de vantajosidade no processo licitatorio. Isso porque,
ao se considerar a logica ex ante que caracteriza a definicao dos aspectos
econdémicos do contrato no dambito do modelo regulatorio contratual,
a competi¢ao por melhores pregos travada no processo licitatorio seria
prejudicada (ou até mesmo inviabilizada) caso existisse — ainda que no
plano hipotético — a possibilidade de prorrogacao do prazo de vigéncia
contratual. Nesse caso, haveria a inser¢ao no cenario competitivo entre os
licitantes de mais um aspecto a influenciar o ajuste financeiro-econémico
do contrato: capacidade de negociacdo futura do concessionario para que
se implemente a prorrogagao contratual. Efetivamente, essa nao se mostra
a melhor alternativa diante das premissas de um modelo regulatério que
busca, por meio da licitagio, a contratacao da melhor proposta tarifaria.

56 Em termos econdmico-financeiros, nos contratos de infraestrutura que tenham as
caracteristicas apontadas, de concentragio de investimentos no periodo inicial da concessao,
e determinem a premissa de amortizagio integral dos investimentos quando do encerramento
da vigéncia contratual, cada ano adicional da concessdo costuma contribuir, em maior ou
menor monta, para a elevagdo do valor presente liquido do projeto, sendo esta, inclusive,
a razao pela qual para esses setores a prorrogacao do prazo de vigéncia do contrato constitui
mecanismo apto a reequilibrar desequilibrios contratuais.
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Aprofundando-se a andlise desse aspecto, também podem ser
vislumbrados possiveis impactos deletérios nas propostas dos licitan-
tes caso seja considerada (mesmo que implicitamente) a possibilidade
de prorrogagio. Ainda que ndo seja levada em conta a maior ou
menor capacidade de negociagio futura dos licitantes, ndo pode ser
desprezado o risco de que a prorrogacdo nio seja deferida, posto que
esta é uma prerrogativa do Poder Concedente. Assim, ndo havendo
a certeza de que havera ganhos futuros proporcionados por eventual
periodo de prorrogacdo contratual, os licitantes sérios tendem a nao
incorpora-los em suas propostas. Nao obstante, isso acarreta ao menos
dois problemas concretos: (i) selecio adversa, na medida em que podem
ser favorecidos licitantes com propostas mais agressivas, que somente
fariam sentido na hipétese de obterem os ganhos de prorrogacido con-
tratual, o que colocaria em risco a sustentabilidade economica da
concessao e a propria continuidade do servigo publico, caso o cenario de
prorrogagao contratual almejado ndo ocorra; e (ii) a apropriacao pelo
concessionario de todos os beneficios econdmico-financeiros de uma
prorrogagao contratual que venha a ser implementada, na medida em
que tais beneficios tendem a nio ser contemplados no valor da proposta
(num cendrio em que os licitantes tenham desconsiderado em suas
propostas a possibilidade de prorroga¢ao contratual futura).

Por fim, a prorrogacdo mediante contrapartida, nos moldes como
regulamentada pela legislacdo estadual, por estabelecer a necessidade de
novos investimentos e a limitagao do tempo de extensdo ao estritamente
necessario a sua amortizacdo, tem lugar confortavel na regulacdo
contratual. Isso porque ndo havera, nessa hipétese, vantajosidade
ao concessionario além do que inicialmente estabelecida. E isso por
dois motivos.

Em primeiro lugar, porque o prazo de extensio é limitado ao “tempo
estipulado para a amortizacio dos investimentos realizados ou para o
reequilibrio contratual”s’, de modo que ndo ha nessa espécie o bonus
indevido cogitado na prorrogacdo ordinaria. A amortizacao desses investi-
mentos,segundoasmelhores praticasde modelagemeconomico-financeira

57 SAO PAULO, 2019, art. 4°, § 2, grifo nosso.
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de projetos de infraestrutura, da-se pela adog¢do de uma taxa interna de
retorno pelo custo médio ponderado do capital (WACC), calculado pelo
Poder Concedente, do mesmo modo que se da o reequilibrio contratual
na hipétese de inser¢cdo de novos investimentos, como dito nos paragra-
fos finais do topico 3.2 supra. Esse custo médio ponderado do capital é
um indice que reflete o custo de oportunidade do capital em transagoes
que envolvem projetos de longo prazo, de modo a estabelecer uma equi-
valéncia entre encargos e beneficios entre as partes®®, proporcionando
ao concessiondrio um retorno igual ao obtido por empresas com carac-
teristicas de riscos comparaveis*®. Decorre dai que ndo ha vantagem ao
concessionario além da que qualquer outra empresa do ramo obteria na
mesma situagao.

Em segundo lugar, porque o caput do art. 7° da Lei estadual determina
que o 6rgdo ou entidade competente devera apresentar estudo técnico
que fundamente a vantagem da prorrogacao do contrato de concessiao
em relacdo a realizagio de nova licitagdo®®. Essa fundamentacdo tem
carater técnico, de modo a afastar subjetivismos no processo decisorio.

6.3. Premissas diametralmente opostas amparam a regulacdo
discriciondria.Esse modelo € utilizado, geralmente, em setores que deman-
dam investimentos constantes por todo o periodo da relagio contratual,
como os setores de saneamento basico, gas canalizado e energia elétrica.

58 VASCONCELOS apud SANVICENTE, Antonio Zoratto. Problemas de estimag¢io de custo
de capital de empresas concessiondrias no Brasil: uma aplicagio a regulamentacido de
concessoes rodovidrias. RAUSP, Sio Paulo, v. 47. n. 1, p. 81-95, 2012, p. 85.

59 Ibidem, p. 85.

60 “Artigo 7° — Cabera ao 6rgdo ou a entidade competente apresentar estudo técnico que
fundamente a vantagem da prorrogacao do contrato de parceria em relagio a realizagdo de
nova licitagdao para o empreendimento.

§ 1° — Sem prejuizo da regulamentagio do 6rgdao ou da entidade competente, deverdo
constar do estudo técnico de que trata o “caput” deste artigo: 1 — o programa dos novos
investimentos, quando previstos; 2 — as estimativas dos custos e das despesas operacionais;
3 - as estimativas de demanda; 4 — a modelagem econdmico-financeira e as razdes para
manuten¢ao ou alteragdo dos critérios de remuneracdo; 5 — as diretrizes ambientais,
quando exigiveis, observado o cronograma de investimentos; 6 — as consideragdes sobre as
principais questdes juridicas e regulatdrias existentes; 7 — os valores devidos ao Poder Pablico
pela prorrogacdo, quando for o caso; 8 — os mecanismos que demonstrem a mitigagio ou
resolu¢io do desequilibrio economico-financeiro verificado em relagdo ao parceiro privado;
9 — as garantias que serdo concedidas ao parceiro privado como forma de mitigar os riscos
contratuais e diminuir os custos a eles associados” (SAO PAULO, 2019, art. 7°).

160



R. Proc. Geral Est. Sao Paulo, Sdo Paulo, n. 96: 129-176, jul./dez. 2022

Em tais setores, diversamente do que ocorre com a regulagao contratual,
os investimentos sao programados em ciclos tarifarios — em geral a cada
quatro ou cinco anos — e a remunera¢io do concessiondrio € estabelecida
com base em tarifa que cubra, grosso modo, os custos de operagio
e a amortiza¢do da base de ativos no ciclo tarifirio mediante taxa de
remuneragdo do capital que reflita o custo de oportunidade do capital
comum a empresas atuantes no setor.

No ambiente de regulacdo discricionaria, a politica de investimentos
¢ bastante diversa da ldgica empregada na regulagao contratual, uma vez
que a cada ciclo tarifario podem ser incluidos novos investimentos
a cargo do concessiondrio. A integral amortizacio dos investimentos,
nesses casos, nao se mostra possivel via de regra dentro do prazo da
concessdo, devendo ser ele indenizado ao final do contrato pelos
investimentos que restaram descobertos.

A previsdo do edital ndo detalha os investimentos a serem incorri-
dos, mas apenas define metas a serem alcangadas pelo concessionario.
O plano de negocios, no ambiente de regulagio discricionaria,
ganha contornos diferentes; foi dito acima que o plano de negocios
na regulagdo contratual é visto com desconfianga pela Administracao
Publica para representar o estado de equilibrio do contrato, de modo
que o documento vem sendo até mesmo proibido de ser apresentado nos
editais. O oposto da-se na regulagio discricionaria, em que a defini¢do
dos investimentos a serem realizados é definido a cada ciclo tarifario
mediante a validacdo pela agéncia reguladora do plano de negocios
elaborado pelo concessionario para o proximo ciclo.

A dinamica de investimentos constantes nos setores em que se adota
a regulacdo discricionaria, especialmente em fung¢do dos investimentos
realizados em ciclos tarifarios mais proximos do fim do prazo contratual,
torna, ao fim da concessao, necessdria a indenizacao de investimentos
ndo amortizados para atender o postulado do art. 36 da Lei Federal
n° 8.987/1995, seja por meio do orcamento publico, seja por outorga
a ser paga pelo préoximo concessionario. No ponto, vale trazer as refle-
x0es de Lucas Navarro Prado e Luis Felipe Valerim Pinheiro:

Alias, questiona-se até mesmo a premissa de que o investimento precisa
ser amortizado integralmente no prazo da concessio de maneira que,
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ao final, nio exista saldo residual a ser indenizado. Como, usualmente,
a vida util do ativo ultrapassa o prazo da concessio, impor sua
amortizagao integral no prazo da concessao significa dizer que usudrios
de hoje estariam a pagar pelo beneficio a ser fruido por outros usuarios
no futuro. Ha ai, pois, uma questio de politica publica. A opgao
adotada afeta, por vezes, interesses de geragoes distintas.

Esse problema é particularmente relevante nos casos em que o nivel de
investimento permanece relevante ao longo da concessio, especialmente
nos seus ultimos anos. Pretender, nesses casos, a amortiza¢ao integral
dos investimentos no prazo da concessao implicaria (a) aumentos
tarifarios relevantes nos ultimos anos de vigéncia contratual e/ou
(b) 0 inicio da remuneragao do investimento muito antes de sua efetiva
realizagdo. Como essas duas opcdes costumam se mostrar indigestas
politicamente e pouco eficientes do ponto de vista econémico (pois
afetam negativamente os incentivos envolvidos e/ou a demanda
pelos servicos), a alternativa mais razodvel, nessas hipoteses,
parece ser a previsio de pagamento de indenizagio ao final da
concessdo, eventualmente por meio de cobranca de valor de outorga
a ser pago pelo novo concessionario.®!

Dito isso, a prorrogacdo ordindria nos setores de regulagio discricio-
naria ndo implica ganhos em favor do concessionario além do que inicial-
mente previsto no momento da competicio. Com efeito, ao se considerar
o modo de formacdo da tarifa a cada ciclo tarifario, que expresse receita
que amortize a parcela dos ativos empregadas naquele ciclo (base de remu-
neracao regulatoria) mediante taxa de remuneragio do capital, que reflete
o custo de oportunidade, a prorrogacdo ordindria ndo implica vantagem
indevida ao concessionario. Como dito anteriormente, a remuneracio do
capital tem por objetivo somente estabelecer a equivaléncia entre encargos
e beneficios entre as partes, proporcionando ao concessionario um retorno
igual ao obtido por empresas com caracteristicas de riscos comparaveis,
de modo que o concessionario ndo obtém ganho econémico além do que
qualquer outra empresa do ramo obteria na mesma situagao.

61 PRADO, Lucas Navarro; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim. O tempo nas concessdes de
infraestrutura: prazo de vigéncia e sua prorrogagio. In: PEREIRA NETO, Caio Mario
da Silva; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim (coord.). Direito da infraestrutura. Sio Paulo:
Saraiva, 2017. Série GVLaw, v. 2, p. 425-426.
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Isso porque sobre qualquer periodo adicional conferido ao
contrato, para além dos originalmente previstos, serd aplicado o mesmo
regime regulatorio conferido aos demais ciclos tarifarios, auferindo-se,
no inicio do prazo prorrogado, o valor dos ativos ja empregados ao
servi¢o e ainda nio amortizados, acrescendo-se a estes os valores dos
investimentos demandados ao longo do periodo, estimando-se os
custos operacionais eficientes, premissas de demanda, e, ainda, o custo
médio ponderado de capital do setor, de modo a definir uma tarifa que
proporcione uma receita capaz de suportar tais custos, amortizar as
quotas anuais de depreciacdao e amortiza¢ao de acordo com as premissas
regulatorias, e proporcionar a remunerac¢do condizente com o custo de
capital calculado para a concessionaria.

Com isso, a exploracdo do servico concedido ao longo do periodo
adicional, conferido em razdo da prorrogag¢io ordindria, nio traduz
qualquer elevacdo da rentabilidade média do concessionario, mas apenas
confere-lhe periodo adicional para prosseguir na exploragio dos
servicos, tendo como contrapartida rentabilidade equivalente®” a que
vem auferindo desde o inicio do contrato®.

Por outro lado, e pelas mesmas razoes, niao faz sentido no
modelo de regulagao discriciondria, em termos economico-financeiros,
a prorrogagdo extraordindria. Como cada ciclo tarifario tem por
objetivo gerar receitas suficientes para amortizar a parcela dos ativos
empregadas naquele ciclo mediante taxa de remunera¢io do capital,
que reflete o custo de oportunidade comum dos agentes economicos
do setor, a prorrogagio extraordinaria perde funcionalidade, uma vez
que a extensdo temporal ndo é apta a gerar excedente, porquanto,

62 Sempre definida a luz do custo médio ponderado de capital calculado para o ciclo tarifario.

63 Em termos econdmico-financeiros, cada ciclo contratual possui um fluxo de caixa distinto,
o qual, trazido a valor presente pela taxa de desconto definida no ciclo tarifdrio como o custo
médio ponderado de capital do concessionario, possui valor presente liquido equivalente
a zero. Isso significa, em termos préticos, que ciclos tarifirios adicionais sdo, em tese,
estritamente neutros, ndo importando quer em ganhos, quer em perdas ao concessiondrio,
ja que ao longo de cada ciclo este é remunerado, presumivelmente, exclusivamente pelo
custo de capital calculado para o ciclo tarifrio, além de eventuais ganhos de eficiéncia que
obtenha ao longo do préprio periodo.
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por premissa regulatoria adotada nesses setores, o valor presente liquido
¢ igual a zero em todos os ciclos tarifarios®.

Isso porque os desequilibrios econémico-financeiros sdo calcula-
dos em fun¢io do impacto, em valor presente liquido, sobre o fluxo
de caixa da concessdo, proporcionado pelo evento de desequilibrio, de
modo que qualquer método de reequilibrio econdmico-financeiro deve,
por um imperativo logico, ser capaz de proporcionar impacto, em valor
presente liquido sobre este fluxo de caixa da concessio, em montante
equivalente e sentido oposto ao do evento de desequilibrio, neutralizando
os impactos deste ultimo, premissa nao atendida por um mecanismo
como o da prorrogacdo contratual, a qual, nestes setores, contribui com
valor presente liquido equivalente a zero.

Analisemos, por fim, a inteiracdo da regulacdo discricionaria pela
prorrogacdo mediante contrapartida, tal como regulada pela Lei Estadual
n°® 16.933/2019.

Como dito no tépico 5 deste estudo, a prorroga¢io mediante
contrapartida tem por finalidade viabilizar a inclusio de novos
investimentos em contratos de parceria. Ocorre que, no ambiente de
regulacdo discriciondaria, ndo ha previsao no edital da licitacdo sobre
os investimentos a serem realizados, mas sim sobre as metas a serem
alcancadas,sendo certo que os investimentos sdo definidos para o préximo
ciclo a cada revisdo tarifaria periodica (RTP) pela agéncia reguladora
ap6s exame do plano de negdcios proposto pelo concessionario.

64 Veja, por exemplo, a Nota Técnica da Arsesp NTF 0015-2021: “A metodologia baseia-se
em um modelo de Fluxo de Caixa Descontado (FCD), cujo objetivo é calcular a tarifa de
equilibrio (P0O) que garante que o Valor Presente Liquido (VPL) do ciclo tarifario seja igual
a zero, dado um custo de oportunidade igual ao Custo Médio Ponderado de Capital (WACC,
na sigla em inglés para Weighted Average Capital Cost). Este método tem sido utilizado pela
Arsesp em todos os ciclos anteriores e foi mantido para o calculo tarifirio correspondente
ao Quinto Ciclo Tarifério” (AGENCIA REGULADORA DOS SERVICOS PUBLICOS DO
ESTADO DE SAO PAULO. Nota técnica preliminar NTF 0015-2021. Proposta de calculo
da margem madxima, fator X e estrutura tarifaria. 4* Revisdo Tarifaria Ordindria da Gas
Natural Sdo Paulo Sul S.A. — Naturgy. Sdo Paulo: Arsesp, 2021. Disponivel em: http:/www.
arsesp.sp.gov.br/BancoDadosAudienciasPublicasArquivos/NTF-0015-2021.pdf. Acesso em:
3 dez. 2021, p. 5).

Na mesma linha, ver, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, o item 1 do anexo V,
dentre outros, do contrato de concessio n° 15/2021 (AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA
ELETRICA. Contrato de concessao n° 15/2021-ANEEL. Brasilia, DF: ANEEL, 2021.
Disponivel em: https://www.aneel.gov.br/contratos-de-transmissao. Acesso em: 3 dez. 2021).
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Ou seja, é da propria premissa regulatoria a constante inclusio de novos
investimentos, ndo sendo necessario para tanto socorrer-se do instituto
regulado pela Lei Estadual n°® 16.933/2019. Conclui-se que a disciplina
legal ndo se ajusta bem a logica dessa espécie regulatoria.

6.4. Com base nesses esclarecimentos, € possivel concluir que a logica
econOomica adotada na pratica da Administragao Paulista nos setores de
regulacdo discriciondria é compativel, a rigor, apenas com a prorrogacdo
ordindria. Essa também foi a conclusio do Parecer n® 65/2020 da
Subprocuradoria-Geral da Consultoria Juridica da Procuradoria-
Geral do Estado de Sdo Paulo, que validou a juridicidade do sétimo
aditivo do contrato de concessio com a Comgdas, que trata de sua
prorrogacado ordindria:

No caso do gés canalizado, como ja salientado, a concessdo é estruturada
em logica distinta daquela legalmente exigida, de forma que a simples
expressao textual da possibilidade de prorrogagio de prazo pela
inclusdo de novos investimentos no diploma normativo nio se mostra
razdo suficiente a permitir que seja aplicada a prorrogagio ali prevista
aos contratos integrantes desse setor.

[...]

Alids, a incompatibilidade intrinseca a que aludimos fica ain-
da mais evidente no Contrato de Concessio, quando notamos
que a necessidade continua de investimentos, em todos os pe-
riodos do contrato, manifesta-se na existéncia de ciclos de
investimentos planejados a cada quinquénio, inseridos no contexto
de ciclos tarifirios ordinariamente revisados. Nessa linha, ndo estao
definidos, nem na contrata¢ao original nem na proposta de aditivo
ora submetida a andlise, quais seriam os investimentos necessarios
a prestacao do servico publico, mas apenas metas a serem atingi-
das pela Concessionaria, com os investimentos sendo definidos pela
ARSESP a cada ciclo regulatério.

Se é possivel que até no ultimo ciclo novos investimentos se mostrem
necessdrios, nio hi como se falar que o modelo regulatério se
harmoniza a uma expectativa de que todos os investimentos a serem
realizados no curso da execugdo contratual possam ser integralmente
amortizados até o termo final pactuado, valendo salientar que a regra
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de amortiza¢ao adotada pelo Contrato segue regras contabeis previstas
no Plano para o setor, dispostas na regulac¢ao discriciondria da Agéncia
Reguladora, que, evidentemente, nao se liga ao prazo particularmente

estabelecido para cada contrato de gas canalizado regulado.

Se n3ao mais fosse aplicada uma sistemdtica de amortiza¢io pela
regra contabil, mas por um mecanismo de calculo segundo o prazo
concessorio, como consequéncia, haveria forte pressio sobre a tarifa
praticada, que deveria ser elevada a patamar tal que permitisse a rapida
amortiza¢do econOmica dos investimentos realizados em momento
proximo ao encerramento contratual, com os evidentes prejuizos

a todos os usudrios do servico.

[...]

Logo, caso fosse necessdrio amortizar o capital investido ao longo do
periodo contratual pactuado, é certo que forte pressio haveria sobre
o valor da tarifa teto admitida, uma vez que a margem de distribui¢do,
que a integra, tenderia a ser cada vez maior a medida que novos
investimentos fossem sendo realizados, e isto apenas se agravaria com
a necessidade de realizagdo de investimentos novos em periodos mais

aproximados ao final do termo avencado.

Vé-se que este ndo é um cendrio condizente ao interesse publico,

porquanto afronta o principio da modicidade tarifaria.

Diante do exposto, ndo sendo devido tratar o pleito de prorrogacao
do Contrato de Concessio como a prorrogagao prevista na Lei
n® 16.933/2019, impende reconhecer estarmos diante de pedido
de prorrogag¢io ordindria do Contrato, fundada, exclusivamente,
na Cldusula Quinta do Contrato, o que nio retira ou de qualquer forma
prejudica a sua juridicidade, eis que, conforme ja amplamente exposto,
trata-se de expediente reconhecido como valido tanto na Constitui¢io
Federal (artigo 175, paragrafo unico, inciso I), quanto na Lei Federal
n° 8.987/95 (artigo 23, inciso XII), quanto na Lei Estadual n°® 7.835/92
(artigo 8°, inciso XX, e artigo 10, paragrafo tinico).%

65 NASCIMENTO, Matheus Alves; NUNES, Thiago Mesquita. Parecer n. 65/2020. Sio Paulo:
Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo, 2020, p. 43-45.
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6.5. Por fim, é preciso ressaltar que a decisio de prorrogar
o contrato € discriciondria da Administracio, ndo possuindo o
contratado direito subjetivo a ela, como inclusive ja decidiu
o Supremo Tribunal Federal®®.

Evidentemente que a discricionariedade insita a decisdo de pror-
rogar nao se traduz em arbitrio. Nesse sentido, Ana Paula de Barcellos
afirma que a discricionariedade nesse campo “nao é um poder abstrato,
mas um poder-dever, vinculado a realizagio dos fins publicos”*.
Com efeito, a decisao pela prorrogacdo deve ser motivada e lastreada no
interesse publico, uma vez que hd beneficios e desvantagens na licitacao
periddica do servico publico concedido.

A decisdo ndo é simples e ndo ha solu¢oes abstratas a priori que
dio conta das especificidades setoriais e da realidade de cada contrato.
No caso concreto, o Poder Concedente devera motivar e demonstrar que
a prorrogacdo traz mais vantagens ao interesse publico do que a nova
licitagao do objeto concedido.

Alguns aspectos devem ser ponderados nesse processo decisorio.

Em primeiro lugar, deve-se ter em conta que a nova licitagio do
objeto possui a priori vantagens concernentes a competi¢ao entre agen-
tes econdmicos. Promove-se competicao pelo mercado no ambito lici-
tatorio, como um meio de se internalizar eficiéncias de mercado no

66 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2. Turma). RMS 34.203. Contrato de concessdo de
usina hidrelétrica. Prorroga¢ao contratual. Cldusula de natureza discriciondria. Auséncia
de direito liquido e certo. Denegacdo da seguranga pelo STJ. Manuten¢io da decisdo
recorrida. Recurso ordindrio nao provido. Recorrente: Cemig Geragio e Transmissdo S.A.
Recorrido: Unido. Relator: Ministro Dias Toffoli, 21 de novembro de 2017. Disponivel
em: https:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14526265.
Acesso em: 3 dez. 2021; BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). MS
27.008. Acordao do Tribunal de Contas da Unido que determinou a nio-prorrogacao de
contrato administrativo. Inexisténcia de direito liquido e certo. Impetrante: J. N. Trindade
Conservagio e Limpeza Ltda. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Relator: Ministro
Ayres Britto, 17 de fevereiro de 2010. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=AC&docID=609267. Acesso em: 3 dez. 2021.

67 BARCELLOS, Ana Paula de. A gestdo do tempo pela regulagdo: parametros constitucionais
para a prorrogacdo de prazos e alguns casos concretos. In: PEREIRA NETO, Caio Mario
da Silva; PINHEIRO, Luis Felipe Valerim (coord.). Direito da infraestrutura. Sio Paulo:
Saraiva, 2017. Série GVLaw v. 2, p. 181.
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setor regulado, notadamente quanto a infraestruturas que, por serem
monopodlios naturais, ndo permitem a competi¢ao 7o mercado®.

Além do mais, embora nio seja correto afirmar que a prorrogacao
por si s6 fira a isonomia de acesso dos agentes econOmicos as outor-
gas disponibilizadas pelo Poder Concedente, fato é que a nova licitagio
¢ instrumento que confere maior efetividade ao principio®.

Contudo, a nova licitagdo ndo acarreta apenas vantagens. Lucas Navarro
Prado e Luis Felipe Valerim Pinheiro apontam alguns percalg¢os do pro-
cesso de transi¢do entre agentes econémicos, com a admissio/readmissido
de pessoas envolvidas na prestagao do servico e mudangas de rotinas
e procedimentos que podem levar a acidentes e interrupgoes’®.

Nio menos relevante, a troca do operador do servico traz um
elemento de inseguranca, uma vez que o Poder Publico nio tem de
antemao a certeza de que o novo operador prestara satisfatoriamente
o servigo tal como o antigo operador.

Outro aspecto que deve ser ponderado é a condi¢ao macroeconomica
do pais no momento da nova licitagdo. Eventualmente, a economia
nacional no momento do novo leilao pode nao ser favoravel para atrair
novos investidores apds o encerramento da concessio, de modo que nao
¢ improvavel que o pressuposto de que a licitagao propiciaria a aderéncia
aos parametros de um mercado competitivo ndo se concretize, ou se
concretize apenas parcialmente.

Por fim, tendo em vista que a praxe da regulagdo discriciondria,
como vimos, pressupde indenizac¢do ao final da vigéncia do contrato dos
bens ndo amortizados/depreciados, o Poder Concedente também deve
estar atento ao Onus or¢amentario de ter de pagar indenizagdo ao ante-
rior concessiondrio, em especial se as condi¢des macroecondmicas niao

68 PRADO; PINHEIRO, op. cit., p. 415-417.

69 Vale mencionar sobre o tema que Ana Paula de Barcellos sustenta que o principio da livre
concorréncia, disposto no art. 170, inc. II, da Constitui¢do Federal, é um elemento adicional
do principio da isonomia no plano das outorgas aos agentes economicos de atividades de
titularidade publica. Alerte-se que a autora ndo sustenta a impossibilidade de prorrogacoes das
concessoes. O seu trabalho é no sentido de que deve a Administragio demonstrar fundamento
racional e razoavel para justificar a prorrogac¢io. (BARCELLOS, op. cit., p. 186-187).

70 Ibidem, p. 418.
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forem favoraveis a atracdo de outorga suficiente para fazer frente ao valor
devido. Assim, a prorrogacao do contrato pode se revelar um importante
fator para postergar tal énus indenizatério. E até mesmo possivel que
a prorrogacao implique menores valores de indenizac¢do no futuro, ou entao
valores da indenizagiao proporcionalmente menores em compara¢do com
os investimentos realizados no periodo de extensdo contratual, tendo em
vista as regras de amortizacao/depreciacao regulatorias’.

Esses sdo alguns exemplos de aspectos que devem ser levados em
consideracdo pelo Poder Concedente no momento de decidir se prorroga
ou nio determinado contrato de concessao. Embora normas ndo esgotem
o racional por detras do processo decisorio, alguns desses aspectos podem
ser encontrados na legislagao. Exemplo disso é a disposi¢do trazida pelo
art. 7° da Lei Estadual n°® 16.933/201972. A norma estabelece parametros
objetivos para a defini¢io de vantajosidade da prorrogacdo, de modo
a embasar tecnicamente a decisdo discricionaria do Poder Publico:

Artigo 7° — Cabera ao 6rgdo ou a entidade competente apresentar estudo
técnico que fundamente a vantagem da prorrogacio do contrato de
parceria em relagio a realiza¢ao de nova licitagao para o empreendimento.

§ 1° — Sem prejuizo da regulamentagio do 6rgiao ou da entidade
competente, deverdo constar do estudo técnico de que trata o “caput”
deste artigo:

1 — o programa dos novos investimentos, quando previstos;

2 — as estimativas dos custos e das despesas operacionais;

71 Embora seja conhecida a polémica em torno da prorrogacao dos contratos do sistema elétrico
nos anos de 2012 e 2013, vale destacar que esse argumento foi utilizado pelo Executivo Federal
na exposicdo de motivos da Medida Proviséria n® 579/2012: “Estudos e avaliagdes sobre os
ativos dessas concessdes demonstraram que a maioria desses ativos encontra-se fortemente
amortizada e depreciada, proporcionando aos consumidores de energia elétrica do Pais a
possibilidade de se beneficiarem, agora, de menores tarifas [...] A experiéncia internacional
[...] indica que a manutengdo da exploracio do servico pelos concessiondrios, desde que
esteja sendo prestado adequadamente, constitui forma apropriada para maximizar a captura
de eficiéncia e dos ganhos proporcionados pela amortiza¢do e depreciacio dos ativos ja
remunerados pelos usudrios” BRASIL apud PRADO; PINHEIRO, op. cit., p. 439-440.

72 Conforme sustentamos, os institutos trazidos pela lei estadual sio incompativeis com
a logica econdmica que permeia os setores submetidos a regulagio discriciondria.
Essa incompatibilidade é de l6gica econdmica; ndo significa impossibilidade de aplicacdo da
norma, que, ademais, traz seguranca juridica ao elencar critérios objetivos para definir sobre
a vantajosidade da prorrogacio em detrimento da realiza¢io de novo certame.
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3 — as estimativas de demanda;

4 — a modelagem economico-financeira e as razdes para manuten¢ao
ou alteracio dos critérios de remuneracio;

5 —as diretrizes ambientais, quando exigiveis, observado o cronograma
de investimentos;

6 — as consideracbes sobre as principais questbes juridicas e
regulatorias existentes;

7 — os valores devidos ao Poder Publico pela prorrogacao, quando for
0 caso;

8 — 0s mecanismos que demonstrem a mitigagao ou resolucao do desequilibrio
economico-financeiro verificado em relagdo ao parceiro privado;

9 — as garantias que serdo concedidas ao parceiro privado como forma
de mitigar os riscos contratuais e diminuir os custos a eles associados.”

Observe-se que a norma possui alguns elementos definidores bastante
elasticos, que podem abarcar os aspectos levantados neste topico.

Atendidos os requisitos que demonstrem a vantajosidade da
extensdo do contrato, a prorrogacdo contratual revela-se importante
instrumento de que se pode valer o Poder Concedente para o alcance
dos escopos da politica setorial.

7. CONCLUSAO

O presente artigo debrucou-se sobre o arcabouco teérico que
ampara os modelos de regulacdo e os aspectos legais, jurisprudenciais
e doutrindrios concernentes as espécies de prorrogacdo contratual,
de modo a tracar as inter-relacdes entre os institutos.

Concluimos que, em virtude da distin¢ao entre as premissas econdémico-
-financeiras adotadas por cada um dos arranjos regulatorios — regulacao
contratual e regulagio discricionaria —, ha consequentemente diferentes impli-
cagdes, nesses ambientes regulatorios, em relacao as trés principais espécies de
prorrogagao: ordindria, extraordinaria e mediante contrapartida, esta altima
segundo a regulamentag¢io delimitada pela Lei Estadual n® 16.993/2019.

73 SAO PAULO, 2019, art. 7°.
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No modelo de regulacdo contratual, a prorrogacdo ordinaria
implica injustificavel vantagem ao concessiondario, uma vez que a receita
obtida na explora¢ao do objeto contratual por prazo adicional seria,
nessa hipotese, desvinculada de investimentos e riscos, rompendo
com a relagdo de equivaléncia origindria do contrato. Por outro lado,
as prorrogagoes extraordindria e mediante contrapartida possuem
racionalidade compativel com esse modelo regulatorio: no primeiro
caso, o prazo estendido servira para reequilibrar a equagio economico-
-financeira desbalanceada pela ocorréncia de evento cujo risco nao foi
contratualmente alocado a concessiondria; no segundo, servird como ele-
mento temporal necessario e suficiente para amortizar os investimentos
incluidos na prorrogacdo, ou mesmo reequilibrar o contrato.

No modelo de regulacdo discriciondria, por sua vez, a logica é oposta,
em razdo das diferengas de premissas concernentes ao modo de fixacao
da tarifa e a politica de investimentos. Nesse contexto regulatorio, o ciclo
tarifario, que tem um curto horizonte temporal, é parametrizado para
gerar receitas necessarias e suficientes para amortizar a parcela dos
ativos considerados naquele ciclo mediante taxa de remunera¢ao do
capital, ndo gerando excedentes ao concessionario além da chamada
“justa remuneracdo”, o que significa matematicamente que o valor
presente liquido (VPL) de cada ciclo € igual a zero. Por isso a prorrogacao
extraordindria é divorciada da logica econdmica da regulacdo discriciondria,
uma vez que a extensao temporal ndo é apta a gerar excedente ao concessio-
nario de modo a servir como medida contraposta ao desequilibrio sofrido.

Quanto a prorrogacio mediante contrapartida disciplinada pela
Lei Estadual n°® 16.993/2019, a regulacdo discriciondria nao se ajusta a sua
logica. A premissa desse ambiente regulatorio é justamente a constante
inclusao de novos investimentos a cada ciclo tarifirio, nio havendo defini-
¢do nem no edital, nem no aditivo de prorrogag¢io, dos investimentos que
serao realizados, mas somente as metas a serem atingidas; nao ha, portanto,
necessidade de se valer da nova lei para a inclusdo de novos investimentos.

De outro lado, a luz da dinamica tarifiria e de investimentos,
a prorrogagao ordinaria do contrato se revela compativel com o ambiente
de regulacdo discriciondria, porquanto ndo implica excedentes ao
concessionario além do usual para firmas do mesmo setor, mantendo-se
a relacdo de equivaléncia de encargos e vantagens original do contrato.
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Nessa perspectiva, sopesados os diversos aspectos presentes na
tomada de decisdo, a Administragao pode se valer da prorrogacio como
instrumento regulatorio, desempenhando relevante fun¢io para a tutela
do interesse publico, notadamente nas hipoteses em que se verifique
a vantajosidade publica da prorrogacdo e a prestagio socialmente
satisfatoria dos servigos.
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