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CARTA AO LEITOR

a certo consenso entre os economistas de que a utilizacdo

exclusiva de investimentos publicos é insuficiente para elevar

a quantidade e a qualidade da infraestrutura brasileira,
tornando a mobilizagio de investimentos privados para essa finalidade
absolutamente imperiosa. Poderiamos acrescentar que ndo apenas os
investimentos privados sido necessarios para incrementar a quantidade
e melhorar a qualidade das obras de infraestrutura e dos servicos
publicos relacionados, mas também a expertise e a maior facilidade
de adaptacdo dos privados as constantes e rapidas mudancas sociais
e tecnologicas que a atualidade nos impde.

Essa necessidade ndo passou desapercebida no estado de Sao Paulo
onde, hd pelo menos 25 anos, instrumentos de parceria publico-privada
sdo utilizados para prover infraestrutura e servicos de primeira linha
para a populacdo paulista.

Desde o inicio, a Procuradoria-Geral do Estado vem participando
da construcao dessas parcerias e contribuindo com a evolucao
e aprimoramento dos arranjos juridicos subjacentes. Da ideia inicial
a execucdo contratual, passando pela estruturacio do projeto,
formatacdo da licitagio, modelagem do contrato, regulacdo e resolugao
de controvérsias, a PGE esta presente, participando de forma ativa.

O pioneirismo do estado de Sdo Paulo na criagdo de solucdes
para o melhor atendimento do interesse publico demanda n3o apenas
conhecimento juridico, necessdrio para garantir seguranga juridica,
mas disposi¢do para enfrentar grandes desafios, com a mente aberta
para o novo e para o trabalho em equipe.

A 3% edi¢ao da Revista da Procuradoria-Geral do Estado com
a temdtica Parcerias Publico-Privadas é resultado do intenso trabalho
desenvolvido nos dltimos trés anos na estruturagao e acompanhamento
dos projetos de infraestrutura do Governo do Estado de Sdo Paulo
e reflete as situacoes inovadoras e desafiantes enfrentadas nesses projetos.



O conhecimento produzido e acumulado ao longo desses anos
no ambito da Procuradoria-Geral do Estado de Siao Paulo é imenso
e riquissimo e compartilhd-lo com a sociedade para estimular discussoes
e permitir novas reflexdes sobre o tema é algo que nés, Procuradores do
Estado de Sao Paulo, tomamos como um dever.

Espero que todo esse conhecimento e experiéncia possam servir
para pavimentar novas iniciativas e projetos.

Boa leitura!

EUGENIA MAROLLA
Procuradora do Estado
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APRESENTACAO

Procuradoria-Geral do Estado de Sio Paulo chega, com esta

edicdo, a sua 3" Revista voltada exclusivamente ao tema das

concessoes de servicos publicos e parcerias publico-privadas e,
mais uma vez, conta com artigos elaborados por integrantes do Nucleo
Tematico de Estudos e Pesquisas de Parcerias Publico-Privadas da
Procuradoria-Geral do Estado.

Este nucleo, a despeito de sua finalidade preponderantemente
académica, voltado ao compartilhamento de conhecimento entre
os integrantes da institui¢do, congrega colegas com relevantissima
experiéncia pratica na estruturagiao e no acompanhamento dos projetos
de concessdao do estado de Sao Paulo, o que cria um ambiente bastante
proficuo para a reunido do conhecimento tedrico com a percepgao
das implicacbes praticas de cada medida, aspecto este essencial para
o desenvolvimento de um bom projeto de infraestrutura.

Naio por acaso, a proposta do presente volume €, justamente, a de,
aliando consideragdes tedricas com aspectos essencialmente empiricos,
apresentar aos leitores alguns dos temas enfrentados pelo estado de
Sao Paulo ao longo deste periodo de 2019 a 2022, cuja gestao foi
marcada pela importancia conferida a participag¢ao privada nos projetos
de infraestrutura. Os artigos refletem a atuacdo de procuradores
do estado na viabilizacdo juridica de diversos novos projetos de
concessao de servicos publicos ou de concessdo de uso de bens publicos,
bem como na superagao dos inimeros desafios enfrentados nos contratos
em andamento.

Aproveitamos, assim, para compartilhar com a comunidade
académica a experiéncia obtida pela PGE/SP ao longo desta jornada,
mostrando os obstaculos superados e as solu¢oes encontradas para cada
dilema, o que, acredito, pode servir como mais um pequeno bloco em
uma obra na qual ainda ha muito a construir.

Sem pretensdo de esgotar os inimeros assuntos que serao debatidos
nesta obra, descoberta esta que deixo para o leitor, destaco apenas o fato



de que diversos dos artigos tratam de temas que nio costumam ser
encontrados em publica¢bes académicas, como, alids, s6i ocorrer com
inameros dos problemas enfrentados em nossa vida profissional.

Cito, como exemplo, o artigo que trata a respeito do regime
juridico aplicavel aos animais situados em Parque Zooldgico submetido
a concessao de uso. Diante das peculiaridades de serem, a0 mesmo tempo,
bens publicos e seres sencientes, foram surpreendentes as dificuldades na
disciplina de sua reversibilidade.

Ou, ainda, o trabalho a respeito da caracterizagdo juridica do encer-
ramento antecipado do contrato de parceria publico-privada da Linha
18-Bronze do sistema metrovidrio enquanto resilicio unilateral do
contrato administrativo, instituto de direito civil que, embora nio referido
expressamente no contrato, foi exercido pelo estado de Sdo Paulo em fun-
¢do da propria sistematica da etapa preliminar constante da concessao.

Ha, ainda, estudos voltados a temas extremamente atuais na doutrina
juridica do setor, a exemplo do trabalho a respeito dos dispute boards em
contratos de concessdo, ou do artigo que analisa as manifestacbes nao-
-jurisdicionais proferidas no contexto de um contrato de concessao, nes-
tas inseridas as manifestagoes de verificadores independentes, em que sio
enfrentadas questoes como as medidas para cumprimento administrativo
das decisoes, notadamente em face do regime de precatérios, e a possibi-
lidade juridica de atribui¢io de efeitos vinculativos a tais manifestagoes.

Sdo0 muitos 0s temas expostos nestes artigos e, naturalmente, as limita-
¢oes de espaco deste texto nao me permitem aborda-los todos, razio pela
qual aproveito, apenas, para enaltecer o brilhantismo dos trabalhos apre-
sentados e o empenho dos autores que muito engrandecem a nossa carreira.

2.

E, assim, com muita satisfagio que apresento os trabalhos
integrantes desta edi¢do especial da Revista da PGE, agradecendo a cada
um dos membros do Nucleo de Estudos e Pesquisas de Parcerias Publico-
Privadas da Procuradoria-Geral do Estado, pela dedicagio demonstrada
e pelo trabalho desenvolvido, de inquestionavel importancia para
o aprimoramento juridico e institucional do estado de Sao Paulo.

THIAGO MESQUITA NUNES
Procurador do Estado



https://doi.org/10.22491/0102-8065.2022.v96.1337

AS MANIFESTACOES
NAO-JURISDICIONAIS

SOBRE A EXECUCAO DE
CONTRATOS CELEBRADOS
PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA: CONTEUDO,
CUMPRIMENTO E VINCULACAO

André Rodrigues Junqueira'

SUMARIO: 1 - Introducio; 2 — Uma distincdo necesséria: atividades
de apoio na gestio contratual e instrumentos de resolugio de
disputas contratuais; 2.1 — O papel do verificador independente
e do auditor independente; 2.1.1 — Os setores sujeitos a regulacdo
por agéncia independente; 2.2 - Os métodos de solugio de
disputas  contratuais; 2.2.1 - Instrumentos autocompositivos;
2.2.2 — Instrumentos heterocompositivos; 2.2.2.1 - Jurisdicionais;
2.2.2.2 — Nao jurisdicionais; 3 — O cumprimento das manifestacdes nao
jurisdicionais pelo gestor contratual; 3.1 — Manifestagdes que geram um
fazer/nio fazer e manifestagoes que provocam dispéndio de recursos;
3.2 — O cumprimento espontaneo; 3.3 — O cumprimento nao espontaneo;

4 — Métodos formais para questionar manifestacdes nao jurisdicionais;

1 Procurador do estado de Sdo Paulo. Doutorando, mestre e bacharel pela Faculdade de Direito
da Universidade de Sao Paulo (USP). ORCID: https://orcid.org/0000-0002-3288-2613

O autor agradece a Thamy Kawai Marcos e Thiago Mesquita Nunes pela leitura
atenta e comentdrios criticos aos manuscritos preliminares que originaram este artigo.
Eventuais erros e omissdes sdo de responsabilidade exclusiva deste subscritor.



ANDRE RODRIGUES JUNQUEIRA

4.1 - Instrumentos nio vinculantes; 4.2 — Instrumentos vinculantes;

5 — Conclusido; Referéncias bibliograficas.

RESUMO: O presente artigo apresenta uma andlise sobre 6rgaos de apoio
a gestdo contratual e instrumentos nao jurisdicionais de solu¢io de disputas
contratuais. Especificamente, foram avaliadas algumas duvidas relacionadas
ao cumprimento e possibilidade de questionamento de tais recomendacoes
e decisdes, bem como seus efeitos em empreendimentos sujeitos a regulagao
por agéncia independente. O método de trabalho académico é o estudo
de caso, mediante pesquisa qualitativa de recentes contratos de Parcerias

Publico-Privadas celebrados pelo estado de Sao Paulo.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato. Resolucio de disputas. Gestdo.

Jurisdi¢do. Arbitragem.

1. INTRODUCAO

O presente artigo se propOe a analisar o efeito de manifesta¢oes apresen-
tadas por pessoas ou entidades que apoiam a execu¢ao de contratos celebra-
dos pela Administragdo Publica e os efeitos de pronunciamentos de 6rgaos
destinados a resolu¢ao de conflitos em tais avengas.

Trata-se de tema extremamente amplo, de modo que se mostrou
necessario delimitar a investiga¢ao académica ao exame de determinados
instrumentos obrigacionais, sob a otica de algumas atividades de apoio
a execucdo contratual e alguns instrumentos de resolucao de conflitos.

Dessa maneira, este ensaio se debrucara sobre alguns recentes contratos
de concessao comum e Parceria Publico-Privada (PPP) do estado de Sao Paulo,
cujas minutas foram elaboradas no atual mandato politico (2019/2022),
com uma anélise marginal sobre contratos de PPP de outros entes federativos.
Sob o prisma das atividades de apoio e esferas decisorias a serem examinadas,
optou-se pelo maior enfoque aos disputes boards, verificadores independentes
e auditores independentes, por serem os instrumentos mais corriqueiros nos
empreendimentos selecionados para estudo.

A importancia da analise aqui proposta esta relacionada a crescente
complexidade dos contratos de concessio e PPP, que demandam
o assessoramento, aconselhamento ou mesmo a decisio sobre temas
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controvertidos na relacdo juridico-obrigacional por pessoas ou entidades
que ndo representam o interesse das partes contratuais. Assim, a eficacia
e vincula¢do da acio desses agentes de apoio a gestao contratual é tema que
desperta davidas aos operadores do direito e administradores publicos.

No que concerne a metodologia de pesquisa, optou-se por um estudo
de caso, ou seja, técnica de investigagao das ciéncias sociais, para analise
detalhada de grupos, institui¢des, programas sociais ou sociojuridicos?.
Referida proposta pode se valer de instrumentos quantitativos ou
qualitativos, de modo que foi selecionada a perspectiva qualitativa,
considerando que a quantidade de projetos de concessio e PPP em
curso nao permite a realiza¢do de um survey. Assim, foram selecionadas
informagoes de processos com acesso publico, localizados por meio das
bases de dados na internet, por pesquisa booleana.

2. UMA DISTINCAO NECESSARIA: ATIVIDADES DE APOIO NA
GESTAO CONTRATUAL E INSTRUMENTOS DE RESOLUCAO DE
DISPUTAS CONTRATUAIS

As relacbes juridico-obrigacionais de trato sucessivo para
construcdo, implantac¢do e operacio de empreendimentos publicos por
longos anos possuem algumas caracteristicas proprias no que concerne
a gestdo da avenga e aos instrumentos de resoluciao de disputas®.

Inicialmente, é importante ressaltar uma caracteristica imanente
a tais contratos: sua natural incompletude*. Por se tratar de liames

2 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca; NICACIO, Camila Silva.
(Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e pratica. 5. ed. Sio Paulo: Almedina, 2020, p. 155.

3  Em geral, essas relagdes juridicas se instrumentalizam por contratos de concessao
comum (regidos pela Lei Federal n° 8.987 de 13 de fevereiro de 1995) ou por Parcerias
Pablico-Privadas  (PPP), regulamentadas em Aambito federal pela Lei n° 11.079,
de 30 de dezembro de 2004, que definiu que PPP é o contrato administrativo de concessao,
na modalidade patrocinada ou administrativa, de modo que a primeira categoria se refere
a concessdo de servicos publicos ou de obras publicas, quando envolver, adicionalmente
a tarifa cobrada dos usudrios, contraprestacao pecunidria do parceiro publico ao parceiro
privado. Por sua vez, a concessio administrativa consiste no contrato de prestagio de
servicos de que a Administragdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva
execu¢do de obra ou fornecimento e instalagao de bens.

4 A teoria dos contratos incompletos foi exposta com proficiéncia pelos professores
Oliver Hart (Harvard) e John Moore (London School of Economics). (Cf. HART,
Oliver; MOORE, John. Foundations of incomplete contracts. Cambridge: National Bureau
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obrigacionais que vigorardo por décadas, cujos objetos sio deveras
complexos, suas clausulas ndo conseguem prever todos os eventos que
podem ocorrer ao longo de sua vigéncia. Diante dessas caracteristicas,
a literatura juridica e economica ressalta o aspecto relacional de suas
disposi¢oes, de modo que o elemento confianca e a menor rigidez na
relagdo entre as partes se mostram fundamentais®.

Mesmo com o intuito cooperativo entre as partes, a existéncia de
discordancias entre os representantes do contratante e do contratado
é corriqueira em contrata¢Oes dessa natureza, especialmente nas concessoes
e PPP. Apenas para citar um exemplo, € pertinente lembrar que a Lei federal
n°8.987/95 dispde que o empreendimento podera ser licitado com elementos
do projeto basico (inciso XV do artigo 18), o que representa uma vantagem
no modelo das concessoes, desenvolvido para garantir flexibilidade na
atuacdo do contratado, mas que podera gerar divergéncias de entendimento
entre as partes sobre a adequada execu¢ao do empreendimento.

Dessa forma, é recomendavel que os contratos de concessao e PPP preve-
jam instrumentos de apoio a gestao contratual, a partir da atua¢ao de terceiros
que atestem a execucdo de servigos, verifiquem o cumprimento de indicado-
res de desempenho e resolvam contendas ocorridas na seara administrativa.

De forma complementar, é importante que referidos liames obrigacio-
nais também contenham sistemas jurisdicionais de resolu¢do de disputas,
que pacifiquem a relagdo entre as partes sob o manto da coisa julgada®.

of Economic Research, 1998. NBER Working Paper Series, Working Paper 6726). No direito
brasileiro, destaca-se a obra de MACEDO JR., Ronaldo Porto. Contratos relacionais e defesa
do consumidor. Sio Paulo: Max Limonad, 1998.

5 Tais instrumentos de longa duracio, cujo aspecto relacional é determinante entre as partes,
ja foram estudados pela teoria de Ian Macneil. De acordo com o autor, “Um sistema de
contrato mais relacional e sua lei contratual neocldssica correspondente permanecem
teoricamente estruturados nos modelos descontinuos e cldssicos, com mudancas
significativas. Tais contratos, sendo mais complexos e de maior duragiao do que as transagdes
descontinuas, tornam-se disfuncionais se forem muito rigidos [...]. Assim, grande parte
da flexibilidade precisa ser planejada, ou lacunas devem ser deixadas no planejamento,
conforme necessario” (MACNEIL, Ian. Contracts: adjustment of long-term economic
relations under classical, neoclassical, and relational contract law. Northwestern University
Law Review, Chicago, v. 72, n. 6, p. 854-905, 1978, p. 856-905).

6 Conforme nos ensina Rosemiro Pereira Leal, “a coisa julgada, com a vigéncia da
Constitui¢do Brasileira de 1988, assumiu contornos teéricos de instituto juridico autonomo,
perdendo a ineréncia significativa de mero atributo, qualidade de efeito da sentenca de
mérito com autoridade a suscitar ainda, em preliminar, exce¢do substancial extintiva do
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Atualmente, existe certo consenso na literatura juridica especializada
de que o Poder Judiciario ndo representa o melhor foro para resolugao de
disputas para empreendimentos de infraestrutura’, de modo que a arbitra-
gem ¢é utilizada em grande parte de tais contratos, para decisdo final sobre
temas relacionados a direitos patrimoniais disponiveis de tais avengas®.

E importante que se compreenda que os mecanismos de apoio a gestao
contratual podem emitir recomendagdes, atentar a ocorréncia de fatos ou
decidir determinados conflitos, de forma vinculante ou nao vinculante.

Por sua vez, os métodos de resolucdo de conflitos podem solucionar
contendas com a formagao de coisa julgada ou sem essa caracteristica,
quando nao jurisdicionais.

O relacionamento entre o mosaico de formas de apoio a gestao
contratual e de métodos de solucao de disputas sera explicitado abaixo,
a partir de suas delimita¢des conceituais.

2.1 O papel do verificador independente e do auditor
independente

O verificador independente e o auditor independente sao agentes que
passaram a ser previstos em contratos brasileiros de PPP e concessao’,

procedimento instaurado. Dai impde-se a distin¢do entre a sentenca transitada em julgado
como ato jurisdicional afetado pela preclusio mdxima e a coisa julgada, esta agora como
garantia constitucional de existéncia, exigibilidade e eficicia de provimentos meritais
pelo atendimento ao direito fundamental do devido processo”. (LEAL, Rosemiro Pereira.
Teoria geral do processo: primeiros estudos. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 181).

7 Como exemplo, podem ser destacados os seguintes trabalhos académicos: LEMES, Selma.
Arbitragem na administracdo publica: fundamentos juridicos e eficiéncia econdmica.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2007 e OLIVEIRA, Gustavo Justino de. A arbitragem e as
parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias publico-privadas.
2. ed. Sdao Paulo: Malheiros, 2011. p. 598-640.

8  Arbitragem é um meio privado e heterocompositivo de solugdes de disputas disciplinado no
Brasil pela Lei federal n® 9.307 de 23 de setembro de 1996. Para uma avaliagdo de uso do
instituto em relagdes juridicas complexas, Cf: FERRIS, José Ricardo; MOURA, Ana Serra.
La participacion de los Estados y entidades publicas latino-americanas em Arbitraje de La
Camara de Comercio Internacional: diez afios de experiéncia. In: TANZI, Attila et al. (ed.).
Derecho internacional de las inversiones em América Latina. Boston: Leiden, 2016, p. 571 e ss.

9  Referidas nomenclaturas variam muito entre projetos, mas seus contornos basicos costumam
ser os mesmos. Nos empreendimentos de infraestrutura de setores regulados federais e
estaduais podem ser encontradas as denominagdes “Relator Independente” ou “Organismo
de Avaliagdo de Conformidade”, com sentido semelhante ao “Verificador Independente”.
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com inspiragao em modelos internacionais, tendo como principal fun¢io
oferecer apoio a gestao contratual'®.

Trata-se de entidades que ndo estio previstas expressamente na
legislagdo, cujos contornos e competéncias foram moldados ao longo
dos anos pela pratica dos redatores contratuais.

Especificamente quanto ao verificador independente, sua atribuigdo,
em diversos empreendimentos, estd relacionada a verificacio do
atingimento de indices de desempenho previstos no instrumento
obrigacional. Sabe-se que a Lei federal n® 11.079/2004 prevé no paragrafo
primeiro de seu artigo 6° que a remuneragao do parceiro privado podera
ser variavel e vinculada ao seu desempenho, conforme padroes de quali-
dade e disponibilidade definidos no contrato.

Deacordo com o levantamento efetuado para elaboragao deste artigo,
um dos primeiros contratos de PPP a prever tal figura foi a concessiao
patrocinada para explora¢ao da Rodovia MG-050 em 2007, com exten-
sdo de 372 km, para a execu¢do dos investimentos de reestruturagao
asfaltica, ampliacdo de faixas, conserva¢ao e manutengao rodoviaria.

Trata-se de um dos primeiros contratos de PPP celebrados no Brasil
e ja previa, desde sua redacdo original, avaliacdes permanentes dos niveis
de servico do concessionario!!,

10 Conforme nos aponta a literatura internacional sobre o tema: “A revisio do projeto e a
supervisao da constru¢io podem ser realizadas por um ‘verificador’ independente. O papel do
verificador € ser imparcial entre a empresa do projeto e a autoridade contratante e, no devido
tempo, certificar que a instalagdo concluida atende as especificagdes iniciais de producio.
Os custos sao pagos pela empresa do projeto, mas a nomeac¢ao é conjunta com a entidade
adjudicante. A contratacao de um verificador nao deve isentar a empresa do projeto de suas
proprias obrigac¢oes nos termos do contrato de PPP para atender as especificagdes de producio”.
(YESCOMBE, E. R.; FARQUHARSON, Edward. Public-private partnerships for infraestructure:
principles, policy and finance. 2. ed. Cambridge: Butterworth-Heinemann, 2018, p. 65).

11 OLIVEIRA, Eloy Henrique Saraiva de; PAIVA, Danuza Aparecida de. O papel
dos verificadores independentes nos contratos de PPP: a experiéncia do estado de
Minas Gerais. In: Congresso Consad de Gestio Publica, 4., 2013, Brasilia, DFE.
Anais [...]. Brasilia, DF: Consad. Disponivel em: http://consad.org.br/wp-content/
uploads/2013/05/193-O-PAPEL-DOS-VERIFICADORES-INDEPENDENTES-NOS-
CONTRATOS-DE-PPP-A-EXPERI% C3%8ANCIA-DO-ESTADO-DE-MINAS-
GERAIS.pdf. Acesso em: 20 out. 2021.
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Em ambito conceitual, 0 Manual de Parcerias do Estado de Sao Paulo
traz uma defini¢do de verificador independente para os empreendimentos
de referido ente federativo'.

Uma das peculiaridades em torno do verificador independente se
relaciona com a forma de sua contratacdo. Alguns empreendimentos,
como o contrato de PPP dos Complexos Penitenciarios de Minas Gerais
celebrado em 2009, imputam ao Poder Concedente essa atribui¢ao!.
Em sentido oposto, alguns contratos direcionam o dever de contratar
ao concessionario, como o caso da PPP para prestacdo dos servigos de
esgotamento sanitario em diversos municipios do Mato Grosso do Sul®.

Por sua vez, o auditor independente se encontra presente em uma
quantidade menor de contratos e sua atribui¢io nao possui contornos
totalmente definidos para o contexto brasileiro.

Nessa seara podem ser destacadas as concessoes para prestacdo dos
servicos publicos de transporte de passageiros sobre trilhos das Linhas 8
e 9 da Rede Metropolitana de Sao Paulo e a minuta do contrato do Trens
Intercidades—TIC (trecho Sao Paulo-Americana)'. Especificamente em rela-
¢do ao TIC, a proposta inicial prevé a utilizacao do auditor independente
como agente técnico e tecnologico de certificagio do cumprimento no

12 De acordo com tal documento técnico: “Em termos praticos, o Verificador Independente
é responsdvel por preparar e aplicar os fluxos de processos necessarios para afericio de
desempenho da Concessionaria, bem como dispor de infraestrutura l6gica de Tecnologia de
Informagdo para verificacao dos indicadores e consequente célculo do pagamento a ser feito
pelo Poder Concedente. Ele poderd assumir as atividades a seguir relacionadas: Cdlculo da
variacdo da contraprestacao publica; Desenho dos Processos para Monitoramento e Controle
do Desempenho; Diagndstico e Recomendacao para Atualizacao Tecnoldgica; Proposicao e
Operacdo do Sistema para Monitoramento e Controle; Criacao de Painel de Controle para
Gestao de Indicadores; Monitoramento de desempenho; Gerenciamento de riscos; Gestao
de conhecimento” (SAO PAULO. Manual de parcerias do estado de Sao Paulo. Sio Paulo:
Secretaria do Governo, [2015]. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/parcerias/
docs/manual_de_parcerias_do_estado_de_sao_paulo.pdf. Acesso em: 20 out. 2021, p. 173).

13 Os contratos celebrados com verificadores independentes de mencionado empreendimento
podem ser obtidos em: http://www.ppp.mg.gov.br/projetos/contratos-assinados/complexo-
penal/114-as-ultimas-noticias/contratos-assinados/670-verificador-independente-penal.
Acesso em: 20 out. 2021.

14 Deacordo com o Anexo X da minuta contratual, disponivel em: http://www.epe.segov.ms.gov.
br/wp-content/uploads/2020/01/Anexo-X-Diretrizes-para-Contrata%C3%A7%C3%A30-
de-Verificador-Independente.pdf. Acesso em: 25 out. 2021.

15 A documentacio da modelagem de ambos os projetos estd disponivel em: http://www.
parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Portfolio. Acesso em: 25 out. 2021.
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processo de transi¢ao operacional, de transferéncia da infraestrutura exis-
tente a concessiondria e de certificagao da infraestrutura a ser construida.

Assim como o verificador independente, o auditor independente
também constitui elemento de apoio a gestio do contrato,cuja contratagao
costuma ser delegada ao contratado da concessio ou PPP. Trata-se
de medida para reduzir todas as dificuldades relacionadas com a sele-
¢ao de tal profissional pela Administracao Publica, como a obtencio de
dotagdo orcamentdria especifica, a realizacao de procedimento licitat6-
rio ou de procedimento de dispensa de licitagdo.

Ocorre que essa pratica de atribuir a contratacdo de tais profis-
sionais ao concessionario foi recentemente compreendida pelo Tribunal
de Contas da Unido como elemento apto a macular sua independéncia,
0 que ensejou a proposta de determinagdo ao ente publico contratante
(no caso, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT) de
supressdo de tal figura contratual na minuta de contrato.

De acordo com o entendimento apresentado pela Corte de Contas em
dois precedentes, a atribui¢ao do dever de contratacdo ao concessionario
cria um conflito de interesses, pois o verificador independente tenderia
a emitir posicionamentos favoraveis para quem for responsavel por
sua remuneracdo. Tal linha de raciocinio foi expressamente consignada
no acérdio n° 4036/2020, Plendrio (processo n° 016.936/2020-5,
rel. Min. Vital do Régo, para concessio dos trechos das rodovias federais
BR-153/TO/GO e BR-080/414/GO) e no acérdao n° 4037/2020-TCU,
Plenario (processo n° 018.901/2020-4, Rel. Min. Benjamin Zymler,
para concessdo de trechos das rodovias BR-163/MT/PA e BR-230/PA)’®.

16 Conforme consignado expressamente no TC 016.936/2020-5: “O relator dito independente,
ainda que encontre pendéncias na fase de trabalhos iniciais, dificilmente terd condigdes
de reportar tais 6bices a ANTT e de se manifestar contrariamente ao inicio da cobranca
de peddgio, uma vez que isso acarretaria uma perda de arrecada¢io de grande monta
a sua contratante, o que colocaria em risco a propria continuidade de sua prestacao de
servicos” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unidao. TC 016.936/2020-5. Desestatizagao.
Agéncia nacional de transportes terrestres. Acompanhamento. Primeiro estdgio da outorga
de concessio dos trechos das rodovias federais BR-153/TO/GO e BR-080/414/GO.
Estudos de viabilidade técnica, econdémica e ambiental. Determinacdes. Recomendagoes.
Recorrente: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT). Relator: Min. Vital do
Régo, 8 de dezembro de 2020. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/
acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A4036%2520ANOACORDAO%253A2020/
DTRELEVANCIA %2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT %2520desc/0/%2520.
Acesso em: 11 jul. 2022, p. 60).
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Posteriormente, o TCU evoluiu seu entendimento nos acérdios
n® 1766/2021 (rel. Min. Walton Alencar Rodrigues) e n® 1769/2021
(rel.  Min. Raimundo Carreiro), que analisaram a estrutura-
¢do dos projetos de concessio da Nova Dutra (BR-116/SP/R] e
BR-101/SP/R]) e das Rodovias BR-381/MG e BR-262/MG/ES. Em linhas
gerais, mencionados precedentes admitiram a previsao de Organismo de
Avaliacao de Conformidade (nova denominagdo para o mesmo instituto,
a ser contratado pelo parceiro privado), ressaltando que os pareceres por
ele emitidos serviriam como mero instrumento de tomada de decisao
pelo ente regulador federal, de forma nao-vinculante, resguardando-se
a competéncia fiscalizatoria estatal'’.

Verifica-se, portanto, que a utilizacdo dos verificadores indepen-
dentes e auditores independentes se encontra em momento sensivel no
Brasil, diante da cautela apontada pelo Tribunal de Contas da Unido em
relacdo a tais institutos.

2.1.1 Os setores sujeitos a regulacao por agéncia independente

Antes de adentrar nos métodos de solu¢ao de disputas contratuais,
cabe uma breve observacdo acerca dos setores de infraestrutura brasileiros
sujeitos a regulagdo por meio de agéncias reguladoras independentes,
verificando-se eventuais peculiaridades desses segmentos no que tange
ao uso de verificador independente e auditor independente.

A ideia de concentragiao de poderes regulamentares e disciplinadores
de determinada atividade em uma agéncia governamental inspira-se no

17 Nos termos do acoérddo n°® 1766/2021: (i) “O primeiro passo seria a definicao de que os
pareceres emitidos pelo OAC, para serem utilizados nas tomadas de decisio da ANTT,
acerca do cumprimento das obrigagdes da concessiondria, dependeriam da validacao de
6rgao técnico do poder concedente, que nao estaria vinculado as conclusdes desses pareceres
e responderia solidariamente por eventuais irregularidades, garantindo, assim, a competéncia
fiscalizatéria exclusiva previstanos artigos 29 e 30, capute pardgrafo tinico,daLei 8.987/1995;
(ii) mediante deliberacao devidamente motivada do poder concedente, a concessiondria seja
obrigada a rescindir o contrato com o OAC, em razdo da emissdo de informag¢des ndo
fidedignas ou de qualidade duvidosa; e (iii) eventual interesse da concessionaria em rescindir
o contrato com a OAC deverd ser submetido previamente & manifestacio da ANTT, com a
apresentac¢do dos respectivos fundamentos” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao
n. 1766/2021. Processo n. TC 039.400/2020-4. Acompanhamento (desestatizagio). Relator:
Min. Walton Alencar Rodrigues, 28 jul. 2021. Diario Oficial da Uniao: se¢io 1, Brasilia, DE,
p. 96, 6 ago. 2021, p. 8).
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modelo norte-americano das commissions, desenvolvido a partir do
Governo do Presidente Franklin D. Roosevelt (1933-1945). Assim, a per-
cepcdo de que a concentracao de poderes e especializacio seria adequada
para setores complexos, com intensas inovagoes tecnoldgicas, foi marcante
nos Estados Unidos ao longo do século XX, influenciando outros paises.

Especificamente no Brasil, o movimento de criagio das agéncias
reguladoras se intensifica a partir dos anos noventa do século XX,
dentro de contexto liberal de diminui¢io do aparato estatal, a partir
de processos de privatizagio e de transferéncia da prestacdo de servicos
publicos lato sensu para o setor privado, com a subsequente regulagio
de tais atos concessorios por autarquias especializadas. Em sentidos
opostos, o movimento das agéncias reguladoras brasileiras se prestou
a colaborar com a descentralizacdo das atividades estatais, ao passo que
nos Estados Unidos simbolizou um periodo de centralizaciao do controle
estatal sobre as atividades economicas.

Independentemente das diferencas evolutivas entre os paises, parece
haver similitudes acerca da competéncia das agéncias reguladoras enquanto
foros que recebem um mandato estatal para estabelecerem diretrizes
e colaborarem com a definicao de politicas publicas de determinado setor.
Compreende-se, inclusive, que decisoes relacionadas a politica regulatoria
nao seriam suscetiveis de revisao judicial em seu mérito administrativo'®.

Diante de tal contexto, questiona-se qual o papel a ser exercido por
verificadores independentes e auditores independentes em setores regulados.

A duvida levantada é bastante pertinente, pois haveria risco de
redundancia, ou mesmo sobreposi¢ao de atribui¢des, caso a Administracao
Publica constitua uma agéncia reguladora especializada, com equipe técnica

18 Cass Sunstein, professor da Universidade de Harvard, é um dos defensores da valorizagio
das agéncias como intérpretes prima facie dos temas relacionados a sua esfera decisoria
e como entidades formuladoras de politicas publicas (SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE,
Adrian. Law and Leviathan: redeeming the administrative state. Cambridge: Harvard
University Press, 2020, p. 126). Em sentido semelhante, no contexto brasileiro: “é preciso
destacar o fato de que, no Brasil, a atividade de jurisdi¢ao (seja estatal, seja arbitral) ndao
alcanca as decisoes reservadas a atividade de administra¢ao publica, notadamente aquilo
que configura poder de policia e mérito administrativo (e sua insita discricionariedade na
andlise de conveniéncia e oportunidade), por vezes instrumentalizados em contratos por
meio de cldusulas regulamentares”. MEGNA, Bruno Lopes. Arbitragem e administracao
publica: fundamentos tedricos e solugdes praticas. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 153.
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contratada e competéncias definidas em lei para regulagdo de contratos
em determinado setor de infraestrutura e, a0 mesmo tempo, identifique a
necessidade, em um contrato de concessao ou PPP nesse setor, de selecao
de um auditor independente com competéncias generalistas, para elabo-
ragao de laudos e relatérios de observancia compulsoria entre as partes.

Em atencado a esse risco, o contrato de concessao das Linhas 8 e 9
trouxe previsio expressa no sentido de tornar as manifestacoes de
verificadores independentes e auditores independentes como mero
subsidio técnico para tomada de decisio da agéncia reguladora,
quando essa entidade estiver formalmente instaurada e receber a delega-
¢do para regulagao de referida concessao?’.

2.2 Os métodos de solugao de disputas contratuais

A clausula de solucdo de disputas nos contratos celebrados pela
Administracao Publica pode assumir diversos formatos e valer-se de
inameros instrumentos para a adequada decisao sobre o litigio.

A solu¢do tradicional adotada em contratos publicos para
julgamento de conflitos é a clausula de foro comum, que submete ao
Poder Judiciario estatal a resolu¢do de quaisquer questdes relacionadas
a avenca celebrada. Trata-se de instrumentalizagdo da previsao contida
no § 1° do art. 92 da Lei federal n® 14.133/2021 e no § 2° do art. 55
da Lei Federal n° 8.666/93%°. Contudo, aos poucos, outros métodos de

19 De acordo com a previsao contratual: “20.1.3. As previses, neste CONTRATO, e
nos ANEXOS, que atribuem aos laudos, relatorios, ou outros documentos correlatos,
produzidos pelo VERIFICADOR INDEPENDENTE e ao AUDITOR INDEPENDENTE,
natureza de observancia compulséria pelas PARTES, perdurardo exclusivamente até que
a fiscalizacio e regulagio deste  CONTRATO seja delegada definitivamente a agéncia
reguladora que integra a Administragio Publica do Estado de Sio Paulo” (SAO PAULO.
Contrato n. 02/2021. Processo STM n. 2907444/2019. Concessdo da prestagio do servico
publico de transporte de passageiros, das linhas Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda da
rede de trens metropolitanos da regiao metropolitana de Sao Paulo. Sio Paulo: Secretaria dos
Transportes Metropolitanos, 13 jul. 2021. Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/spl/2021/09/
Acessorio/1000384837_1000459120_Acessorio.pdf. Acesso em: 11 jul. 2022, p. 78-79).
Tal previsdo se encontra, inclusive, alinhada com os julgados mais recentes do TCU sobre o tema.

20 “§ 1° Os contratos celebrados pela Administra¢ao Publica com pessoas fisicas ou juridicas,
inclusive as domiciliadas no exterior, deverdo conter cldusula que declare competente o foro
da sede da Administragdo para dirimir qualquer questao contratual, ressalvadas as seguintes
hipoteses” (BRASIL. Lei n. 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos
administrativos. Diario Oficial da Uniao: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 1-23, 1 abr. 2021, p. 16).
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solugido de disputas passaram a ser inseridos em contratos do Estado,
a comegar pela arbitragem.

A combinacio desses métodos é comum atualmente em
empreendimentos de infraestrutura. Sao as denominadas cldusulas
escalonadas, identificadas por Fernanda Levy como “estipulagoes
contratuais que preveem fases sucessivas que contemplam os mecanismos

de mediacao e arbitragem para solucdo de controvérsias”?!.

Na atual pratica dos contratos publicos, verificam-se clausulas dessa
natureza. Em geral, o capitulo de solucao de disputas contratuais possui
cldusulas escalonadas, com a possibilidade de utilizacao de negociagao,
mediagao, dispute boards, arbitragem, entre outros meios.

2.2.1 Instrumentos autocompositivos

Ao contrario da arbitragem, negocia¢ao, conciliagio e mediacdo
sao métodos autocompositivos para solugao de controvérsias, ou seja,
sdo instrumentos utilizados para que as proprias partes cheguem
a solucao do litigio.

Na negociagdo, as partes buscam um consenso acerca da
divergéncia, que pode resultar em um acordo subscrito por ambas.
Em determinados casos, pode haver a necessidade de participagdao
de negociadores profissionais, que as auxiliem a instrumentalizar
suas vontades.

Por sua vez, conciliacdo e media¢dao sao mecanismos de solugiao de
disputas que contam, necessariamente, com a participa¢ao de terceiros,
que auxiliardo as partes a solucionar a contenda. Francisco José Cahali
distingue ambos os institutos, ao pontuar que o foco da mediacdo é
o conflito, de modo que caberd ao mediador o restabelecimento de uma
convivéncia harmonica entre as partes; ao passo que a conciliagdo se

21 LEVY, Fernanda Rocha Louren¢o. Clausulas escalonadas: a mediacao comercial no
contexto da arbitragem. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 163. Cabe destacar que os institutos
da mediagdo e conciliagao ndo serdo objeto de andlise aprofundada neste artigo, de acordo
com as op¢des metodoldgicas explicadas em sua introdugao.
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concentra na solu¢do, com uma atuacao mais rapida, sem que haja
preocupacao com a relagdo dos litigantes??.

2.2.2 Instrumentos heterocompositivos

O presente topico apresentarad ao leitor a definicio, com exemplos,
dos meios jurisdicionais de solugdo de conflitos e dos instrumentos
de pacificagio de controvérsias despidos das caracteristicas nucleares
para formagdo da coisa julgada. Trata-se de pressupostos para com-
preensdo dos itens subsequentes sobre o cumprimento e as formas de
questionamentos das decisdes emanadas por terceiros ao longo da exe-
cucdo contratual.

2.2.2.1 Jurisdicionais

Os meios jurisdicionais de solucdo de disputas sdo a arbitragem
e o processo judicidrio estatal. De acordo com a literatura processual,
jurisdi¢do pode ser conceituada como o poder de decidir imperativamente,
com capacidade de gerar o cumprimento de suas decisoes, combinado a
funcao de pacificar conflitos?.

A despeito da existéncia de antiga controvérsia sobre a natureza
jurisdicional da arbitragem, a doutrina brasileira majoritaria atual admite
que o monopdlio da jurisdi¢do ndo é estatal, especialmente a partir do
advento da Lei Federal n°® 9.307/96, que estabelece ser o arbitro juiz de

22 “Pela sua natureza, e principalmente por nido se investigar, posto que inexistente,
a inter-relacio subjetiva das partes, o desenvolvimento da conciliagio mostra-
se mais rdpido e de menor complexidade em relagio a mediacdo. Outras duas
caracteristicas fundamentais da conciliagao sdo a celeridade do procedimento - que,
muitas das vezes, se resume a uma unica sessio — e a desnecessidade de conhecimento
profundo da relacdo das partes pelo conciliador. [...]. O foco da mediagio é conflito,
e ndo a solugdo. Na conciliacio percebe-se o contrdrio: o foco é a solucio, e ndo
o conflito. E com tratamento as partes, pretende-se na mediagdo o restabelecimento de
uma convivéncia com equilibrio de posi¢des, independentemente de se chegar a uma
composi¢ao, embora esta seja naturalmente desejada” (CAHALI, Francisco José. Curso
de arbitragem: mediagio, conciliagio, Resolucao CNJ 125/2010. 5. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 20135, p. 47).

23 CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO,
Candido Rangel. Teoria geral do processo. 26. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2010, p. 149.
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fato e de direito, de modo que a sentenca que proferir nao fica sujeita
a recurso ou homologacdo pelo Poder Judiciario®.

A partir de tais premissas, impde-se as partes 0 cumprimento
obrigatério da sentencga, seja ela proferida pelo Poder Judiciario ou por
um Tribunal Arbitral, de modo que a alternativa para a parte irresig-
nada com a solu¢ido do litigio ofertada pela jurisdicdo é se valer dos
instrumentos revisionais ou anulatérios da decisdo (quando cabiveis).

2.2.2.2 Néo jurisdicionais

Dentre os possiveis instrumentos heterocompositivos e nao
jurisdicionais de solucdo de disputas contratuais utilizados em
empreendimentos de infraestrutura, destaca-se (entre outros) o Dispute
Board (DB), foro técnico composto por especialistas que estudam o caso
e sugerem uma possivel solu¢io da contenda®. Tal 6rgao pode ser
previsto em contratos por outras nomenclaturas, como comité/comissao
de prevengio e resolucdo de disputas/conflitos.

Aponta-se que o DB inicia seu desenvolvimento em grandes obras nos
Estados Unidos, a partir de uma iniciativa do corpo de engenharia de tais empre-
endimentos, em estabelecer um mecanismo preventivo e, concomitantemente,
resolutivo de conflitos de cunho técnico, que evitasse o carater excessivamente
adversarial de disputas arbitrais e judiciais, e que permitisse a conclusao da
obra com menos atrasos e menores riscos de interrup¢ao nos trabalhos.

Assim, adotou-se tal método de prevengao e solucdo de disputas na
construcao do Boundary Dam em 1960 (Washington/EUA) e nas obras
do Eisenbower Tunnel (Colorado/EUA) em 1975.

24 Como exemplo de tal posicionamento: “Nao parece adequada, nessa medida, a afirmagao
de que falar em solugdo imperativa de conflitos corresponde a afirmar que o processo civil
constitui monopdlio estatal porque s6 ao Estado compete o exercicio do poder com a
conotagao de imperatividade. A decisao arbitral, também é dotada desse elemento, podendo
ser imposta coercitivamente mediante recurso ao Judicidrio”. (SALLES, Carlos Alberto de.
Arbitragem nos contratos administrativos. Sio Paulo: Forense, 2011, p. 92).

25 Conforme definido pelo Regulamento da Camara de Comércio Inernacional: “Dispute
Board é um 6rgdo permanente normalmente estabelecido na ocasidao da assinatura ou no
inicio da execuc¢do de um contrato de médio ou longo prazo para ajudar as partes a evitar
ou superar quaisquer desentendimentos ou litigios que possam surgir durante a execu¢ao do
contrato” (INTERNATIONAL CHAMBER OF COMMERCE. Dispute board rules. Paris:
International Centre for ADR, 20135, p. 2, tradu¢do nossa).
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A experiéncia foi bem-sucedida, de sorte que o Banco Mundial passou a
recomendar a insercao de clausulas de dispute boards em empreendimentos
que contavam com seu financiamento a partir de 1995. Na mesma toada,
a Federacio Internacional de Engenheiros Construtores (Fidic) passou a pre-
ver o uso de tal instrumento em suas minutas contratuais a partir de 1996%.

Nesse contexto, o estudo de Peter Wallace, Frank Giunta
e Felipe Gutierrez destaca como tal instituto tem sido utilizado em
empreendimentos de grande porte, como o Programa Aeroportuario de
Hong Kong (1997) e a expansao do Canal do Panama (2007). No cenario
brasileiro, os principais casos sdo em S3ao Paulo: o contrato de obras
civis da Linha 4 do Metrd e os contratos para obras do Rodoanel?”.

Atualmente, uma das principais entidades dedicadas ao estudo
e divulgacdo do DB é a Dispute Resolution Board Foundation (DRBF),
entidade sem fins lucrativos fundada em 1996 e presente em diversos paises?®.

O DB pode ser subdividido em trés categorias, a saber: (i) Dispute
Review Boards (DRBs), caraterizado pela presenga do comité técnico que
emite opinides para as partes; (ii) Dispute Adjudication Boards (DABs),
caraterizado pela presenca do comité técnico que emite decisdes vinculantes
para as partes; e (iii) Combined Dispute Boards (CDBs), instrumento que
compatibiliza os dois tipos supramencionados em um mesmo contrato®.

26 Nos termos previstos em: www.fidic.org. Acesso em: 25 out. 2021.

27 WALLACE, Peter; GIUNTA, Frank; GUTIERREZ, Felipe. Dispute boards: internacional
and Latin American experiences. I: TRINDADE, Bernardo Ramos (coord.). CRD - comité

de resolu¢iao de disputas nos contratos de construgio e infraestrutura. Sao Paulo: Pini,
2016. p. 193-214.

28 Para maiores informagoes: https://www.drb.org/history. Acesso em: 25 out. 2021.

29 De acordo com o regulamento da CCI de 2015 sobre Dispute Boards: “O Regulamento
de 2015 continua a oferecer as partes a escolha de trés tipos diferentes de Dispute Boards,
cada qual diferenciado pelo tipo de conclusdo que ele determina no caso de uma remissao
formal. Os ‘Dispute Adjudication Boards’ (DAB) pronunciam decisdes que devem ser
cumpridas imediatamente. Os ‘Dispute Review Boards’ (DRB), por outro lado, formulam
recomendagdes, as quais nao siao imediatamente vinculativas para as partes, mas passarao a
ser vinculativas se nenhuma das partes apresentar obje¢iao no prazo de 30 dias. Os ‘Combined
Dispute Boards’ (CDB) oferecem uma solu¢io intermedidria entre o DRB e o DAB: eles
normalmente formulam recomenda¢des, mas podem pronunciar decisdes por solicitagio de
uma das partes se nao houver obje¢ao de nenhuma outra parte, ou se o Dispute Board pode
tomar uma decisdo com base nos critérios definidos no Regulamento” (INTERNATIONAL
CHAMBER OF COMMERCE, op. cit., p. 3, tradu¢do nossa). Em sentindo semelhante,
o Regulamento do Chartered Institute of Arbitrators (CIARB) de 2014 também prevé o
dispute review board e o dispute adjudication board.
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No plano do direito positivo brasileiro, o assunto ¢é disciplinado pelo
municipio de Sdo Paulo, por meio da Lei n® 16.873/2018, que consolida
as praticas supramencionadas para o ambito local. Em nivel nacional,
por ora existe apenas a previsio geral da nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos (Lei Federal n® 14.133/2021) e o Projeto de Lei
N° 9.883/2018, que visa regulamentar o tema de modo mais especifico®.

3. O CUMPRIMENTO DAS MANIFESTACOES NAO JURISDICIONAIS
PELO GESTOR CONTRATUAL

O campo investigativo do presente estudo sdo os instrumentos
ndo jurisdicionais de solucdo de conflitos, na tentativa de examinar
as formas de cumprimento e eventual contestacio de seu contetdo,
quando possivel. Isso porque os mecanismos de solugio de conflitos de
cunho jurisdicionais, por defini¢do, emitem mandamentos vinculantes as
partes, que somente poderiam ser descumpridos em caso de sua revisao,
por outra decisdo igualmente jurisdicional.

No cumprimento desse desiderato, os proximos topicos examinarao
os diversos tipos de contetido das manifestacbes emanadas por Dispute
Boards, verificadores independentes e auditores independentes.

3.1 Manifestagbes que geram um fazer/ndo fazer e
manifestacdes que provocam dispéndio de recursos

As manifestagoes emitidas por Dispute Boards, verificadores indepen-
dentes e auditores independentes ao longo da execu¢ao de um contrato
de infraestrutura provavelmente estardo relacionadas a temas de natureza
técnica, questoes de obra civil, implementagdo de sistemas, propriedade
intelectual, cuamprimento dos indices de desempenho, entre outros.

Nesse contexto, por exemplo, tais foros poderao verificar a correta
execugao de fases de uma obra, avaliar a qualidade de um servigo realizado
pela concessiondria, analisar o cumprimento dos indices de desempenho

30 De acordo com a Nova Lei de Licitagoes e Contratos: “Art. 151. Nas contratacoes regidas
por esta Lei, poderdo ser utilizados meios alternativos de prevengdo e resolugio de
controvérsias, notadamente a conciliagio, a mediagdo, o comité de resolucao de disputas
e a arbitragem” (BRASIL, 1 abr. 2021, p. 20).
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aptos ao pagamento integral ou desconto das contrapresta¢des contratuais.
Verifica-se que uma parte dos conteidos de tais manifestagoes poderdo
imputar/recomendar as partes um mero fazer e outras poderdo gerar
dispéndios de recursos financeiros além daqueles previstos e legalmente
empenhados pela Administra¢ao Publica contratante.

Especificamente em relagio a segunda hipotese, instala-se uma
controvérsia juridica, tendo em vista que o ordenamento juridico
brasileiro admite que apenas a atividade jurisdicional possa impor
uma obrigacdo de pagar a Fazenda Publica, de modo que a execugio
desses valores necessitaria (em principio) seguir a sistemdtica prevista no
artigo 100 da Constitui¢ao Federal®!.

Esse entendimento, por exemplo, restou consignado no parecer
juridico que aprovou a modelagem da concessdo das Linhas 8 e 9 da
Rede Metropolitana do Estado de Sao Paulo, ao analisar os instrumentos
do auditor independente e do verificador independente’?.

Em outra perspectiva, pode-se argumentar que deixar unicamente a
avaliacao do Estado o cumprimento de manifestacdes nao jurisdicionais
emitidas pelos agentes supramencionados poderia gerar o risco de inefi-
ciéncia no uso de tais instrumentos de prevengao e solugio de disputas.

Referida vexata quaestio sera aprofundada nos proximos topicos.

31 De acordo com o texto constitucional: “art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas
Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenga judicidria, far-
se-do exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagio dos precatdrios e a conta
dos créditos respectivos, proibida a designagio de casos ou de pessoas nas dotagdes
orcamentdrias e nos créditos adicionais abertos para este fim” (BRASIL. [Constitui¢ao
(1988)]. Constituicao da Reptblica 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: 12 jul. 2022, art. 100).

32  De acordo com o Parecer SubG-Cons n° 123/2020 da Procuradoria-Geral do Estado de
Sao Paulo: “177. Vale destacar que o cardter de observancia compulséria de algumas das
definigdes técnicas trazidas pelo Auditor Independente e pelo Verificador Independente tem
o seu potencial impacto neutralizado pela propria previsao, no contrato, do mecanismo
da Comissao, disciplinado no Anexo VII, o qual, conforme serd analisado mais adiante,
configura um espago bastante célere de solugio de litigios de natureza técnica, cujas decisoes
deverao ser observadas, compulsoriamente, por ambas as partes, ressalvada exclusivamente
decisio arbitral em sentido contrdrio, sempre observada a sistematica de pagamentos a que
se submete a Fazenda Publica quando se trate de decisao de cunho pecunidrio” (NUNES,
Thiago et al. Parecer SubG-Consultoria n. 123/2020. Ementa: licitagdo. Concorréncia
internacional. Interessado: Secretaria dos Transportes Metropolitanos. Sao Paulo:
Procuradoria-Geral do Estado, 2020, p. 1-115).
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3.2 O cumprimento espontaneo

O cumprimento espontineo de recomendagdes emitidas por
entidades de apoio a gestdo contratual (verificadores independentes,
auditores independentes e institutos semelhantes), bem como de
eventuais decisdes de comités de prevencdo e resolucio de disputas
(Dispute Boards), ou mesmo de acordos decorrentes de procedimentos
de conciliacao e mediagdo, nao deve ser compreendido como tema
controvertido pelo gestor contratual.

Em passado recente, quando o uso de alguns desses instrumentos nao
estava expressamente previsto nas legislagdes que regem as contratagdes
da Administragio Publica, poder-se-ia questionar a necessidade de
celebragao de aditivo contratual para que, por exemplo, uma decisio
de Dispute Board pudesse vincular as partes de uma concessao ou PPP.

No atual cendrio, todavia, é possivel afirmar que tal debate (que
sempre representou um apego exagerado ao formalismo) esta superado,
a partir do advento da Lei Federal n® 14.133/2021, que expressamente
prevé a possibilidade de uso dos comités de resolu¢io de disputas.
No entanto, a iniciativa de alguns entes federativos e do Congresso
Nacional em propor novacgao legislativa especifica sobre o tema € salutar,
para incremento da seguranga juridica nessa seara.

Em sentido semelhante, o gestor publico podera se sentir confortavel
em cumprir mandamentos que se fundamentam em processos de mediagao
ou em pareceres de verificadores independentes, diante das previsoes
contidas no artigo 33 da Lei Federal n® 13.140/2015 e inciso VII do
artigo 5° da Lei Federal n® 11.079/2004%.

33 Eis o contetido expresso da Lei de Mediagao: “Art. 33. Enquanto nio forem criadas as
camaras de mediacdo, os conflitos poderao ser dirimidos nos termos do procedimento de
mediagio previsto na Subsecao I da Secao I do Capitulo I desta Lei” (BRASIL. Lei n. 13.140,
de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediagao entre particulares como meio de solu¢dao
de controvérsias e sobre a autocomposi¢io de conflitos no ambito da administragao publica.
Diario Oficial da Uniao: se¢io 1, Brasilia, DF, p. 4, 29 jun. 20135, art. 33). Por sua vez,
prevé a Lei Federal de PPP: “Art. 5° As cldusulas dos contratos de parceria putblico-privada
atenderdo ao disposto no art. 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que
couber, devendo também prever: VII — os critérios objetivos de avaliagio do desempenho
do parceiro privado” (BRASIL. Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas
gerais para licitagdo e contratacao de parceria publico-privada no ambito da administra¢ao
publica. Diario Oficial da Uniao: sec¢io 1, Brasilia, DE p. 6, 31 dez. 2004, art. 5°).
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Obviamente, caso o gestor contratual realize a op¢ao de cumprir deli-
beracdo decorrente dos instrumentos contratuais supramencionados que
gere dispéndios financeiros pelo Estado niao previstos originalmente na
modelagem da concessao comum ou de uma PPP**, deverdo ser tomadas as
necessarias cautelas de cunho financeiro, or¢amentario e administrativo.

Nesse sentido, sera importante atentar para as formalidades legais
para assuncdo de novas despesas, mediante créditos adicionais ou
suplementares, de acordo com o artigo 41 da Lei Federal n°® 4.320/64 e
os dispositivos contidos na Lei Complementar n® 101/2000. Além disso,
serd necessario avaliar a necessidade de participacdo de eventuais
orgaos colegiados na decisao prévia pela adequacdo contratual em
razdo do resultado obtido pelo uso dos instrumentos ndo jurisdicionais
supramencionados ou mesmo a necessidade de comunicacdo a 6rgaos
responsaveis pelo monitoramento de riscos financeiros em contratos de
concessao e PPP do respectivo ente federativo™.

3.3 O cumprimento nao espontaneo

A questdao mais relevante se coloca no momento em que os gestores
publicos do contrato de concessdao ou PPP se deparam com uma proposta
de encaminhamento de determinada controvérsia cujo contetido nio
seja aderente com seu entendimento. A duvida que se apresenta seria em
relacdo as suas consequéncias para o cumprimento do contrato.

Inicialmente, é importante que se estabeleca a distin¢ao entre duas
circunstancias. Existem determinados métodos de apoio a gestio do
contrato ou instrumentos de solucdo de disputas qualificados como
“obrigatérios” ou “vinculantes” aos contratantes, que convivem com
institutos que nao recebem essa qualificagao.

34 O que excluiria, por exemplo, os pagamentos decorrentes do atingimento de indices de
desempenho pelo contratado, expressamente previstos em contrato.

35 Especificamente no caso do estado de Sdao Paulo, seria possivel destacar a necessidade de
oitiva prévia do Conselho Gestor de PPP, disciplinado inicialmente pelo Decreto estadual
n°® 48.867, de 10 de agosto de 2004, dos 6rgaos deliberativos das agéncias reguladoras
(quando pertinente) e a necessidade de comunicacio a Comissao de Acompanhamento de
Contratos de Parcerias Publico-Privadas (CAC-PPP), disciplinada pelo Decreto estadual
n°® 62.540, de 11 de abril de 2017 e pela Resolu¢ao SPOG-2, de 12 de janeiro de 2021.
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Assim, eventuais propostas decorrentes de procedimentos de mediagao
ou conciliagdo, bem como manifestacoes finais de Dispute Review Boards,
ou recomendacdes de verificadores e auditores independentes que se enqua-
drem na segunda categoria supramencionada, de modo que seu cumpri-
mento jamais pode ser imposto ao gestor publico do contrato, que tem
a liberdade para concordar com seu conteudo (procedendo-se ao tramite
descrito no item 3.2 supra) ou notificar sua discordancia a parte contraria.

Contudo, caso os gestores publicos se deparem com uma decisdao
de Dispute Adjudication Board ou uma manifestagao vinculante de
verificador ou auditor independente (quando o contrato assim o previr)
a questao sera mais complexa e demandara uma analise mais detalhada.

Em uma avaliacio qualitativa realizada em contratos celebrados pela
Uniao e diversos entes federativos, verificou-se que a preocupagao aqui
descrita nao foi contemplada em tais avencgas. Por exemplo, o contrato
de PPP celebrado em 2009 pelo estado de Minas Gerais para construgao
e gestdo de Complexo Penal da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
nao apresenta qualquer previsio que resolva tal dilema, a despeito da
existéncia do verificador independente em tal empreendimento?®.

Na mesma toada, a minuta de contrato de concessao disponibilizada
pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) para concessao
do Sistema Rodovidrio BR-1638230/MT/PA prevé o uso de Dispute
Boards, mas sem qualquer previsio especifica sobre o cumprimento de
decisdes contra a Administracao Publica®’.

Por sua vez, o estado de Sao Paulo se debrucou com atengao sobre
o tema, especialmente a partir do momento em que optou por inserir
os Comités de Resolu¢io e Preveng¢do de Disputas (equivalente ao
Dispute Board, com variada nomenclatura) em seus contratos de PPP
mais recentes.

36 O contrato assinado e seu extrato de publicagio podem ser obtidos no seguinte link
de acesso publico: http://www.ppp.mg.gov.br/images/2020/Penal/Contrato%20e%20
Extrato%20Publica% C3%A7%C3%A30%20PPP%20Complexo%20Penal.pdf.
Acesso em: 27 out. 2021.

37 Aminutadecontrato pode ser obtidano seguinte link de acesso publico: https://portal.antt.gov.
br/documents/359170/2430337/Contrato.pdf/a99a9¢2b-f001-6012-¢936-3f50ee98eee0?
version=1.1&t=1617764862403. Acesso em: 27 out. 2021.
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Como exemplo, pode ser mencionada a minuta do contrato
de PPP do projeto denominado Trem Intercidades — TIC (Trecho
Sao Paulo-Americana), que se encontra atualmente na fase de consulta
publica. Foi realizada previsio de Comité de Prevenc¢io e Resolucdo de
Divergéncias, estabelecendo que suas decisées que importem em contetdo
pecuniario em desfavor do Estado seguirdo a sistematica de pagamento e
de execugio or¢amentaria-financeira aplicavel a Administragao Publica,
ressalvadas as decisdes envolvendo os indicadores de desempenho
(clausula 83.22.1).

Em sentido semelhante, com previsoes contratuais muito parecidas, pode
ser destacado o projeto das Linhas 8 e 9 do Sistema Metropolitano de Trens*.

Por sua vez, no projeto paulista de concessio comum das
Travessias Litoraneas, que se encontra na fase de publicacio de
edital, autorizada pelo Conselho Gestor do Programa de Parcerias
Publico-Privadas (CGPPP) em sua 109 Reuniao Ordinaria,contém alguns
pontos ligeiramente diferentes®.

Da mesma forma que os demais projetos paulistas supramencio-
nados, foi previsto o uso de verificador independente para afericao de
indicadores de desempenho e a possibilidade de resolu¢ao de conflitos
por Camara de Preven¢ao e Resolu¢ao Administrativa de Conflitos ou
por mediagdo, nos termos da Lei n® 13.140/2015.

Contudo, acerca de divergéncias de natureza técnica, foi prevista
a possibilidade de uso de Juntas Técnicas, relator independente ou outras
formas de solu¢ao amigavel de conflitos, cuja instaurag¢ao deve ser acordada
consensualmente ou determinada pela Agéncia Reguladora de Transportes

38 Cf.item 3.1 supra. Cabe pontuar que os empreendimentos do TIC e das Linhas 8 e 9
sdo bem parecidos no que diz respeito aos instrumentos de apoio a gestao contratual e de
resolucio de divergéncias entre as partes. Ambos preveem auditor independente e verificador
independente, cujas andlises deverdo ser de observancia compulsdria até que a fiscalizagiao
e regulagio do contrato sejam delegadas a agéncia reguladora que integre a Administragio
Pablica do estado de Sdo Paulo. Igualmente, ambos os projetos possibilitam o uso de
cidmara de prevengdo e resolu¢io administrativa de conflitos ou mediacao, nos termos
da Lei n. 13.140/2015, juntas técnicas, relator independente ou Comissdo de Prevencdo
e Solugio de Disputas (nesse dltimo caso com nomenclaturas diferentes a depender do
contrato, mas positivando a figura do dispute board em ambas as hipoteses).

39  As informagdes publicas sobre o andamento do projeto estao disponiveis em: http://www.
parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/148. Acesso em: 28 out 2021.
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do Estado de Siao Paulo (Artesp), para dirimir questdes expressamente
delimitadas no contrato*’, sem qualquer valora¢ao sobre os impactos de
decisdes de cunho pecuniario contra a Administragao Publica.

Diante do exposto, verifica-se uma recente preocupagao do estado
de Sao Paulo em resguardar sua posicao em relagdo aos instrumentos
de apoio a gestao contratual e de resolugio de disputas (de cunho
nio jurisdicional) que emitam pronunciamentos que possam gerar
obrigagdes pecunidrias em desfavor da Administragio Publica,
quando houver uma clara pretensido governamental resistida em relagao
a tal pronunciamento. Como natural consequéncia dessa irresignagao,
serd necessario questionar seu conteudo pelas formas previstas na lei
e no contrato, o que sera objeto de analise a seguir.

4. METODOS FORMAIS PARA QUESTIONAR MANIFESTACOES
NAO JURISDICIONAIS

Os itens a seguir se debrucario sobre a forma pela qual
a Administragio Publica contratante poderd tomar medidas aptas a
revisao de pronunciamentos apresentados no bojo de foros de apoio
a gestao contratual ou dos instrumentos de decisio de natureza
nao-jurisdicionais. Para os instrumentos decisorios dotados de
jurisdicionalidade (arbitragem e processo judiciario estatal), existem os
instrumentos impugnativos especificos da Lei Federal n® 9.307/96 e da
Lei Federal n°® 13.105/2015 (Cédigo de Processo Civil), que ndo serdo
objeto de analise neste ensaio académico.

4.1 Instrumentos nao vinculantes

A emissdo de uma manifestagio por um foro de apoio a gestdo
do contrato (verificador independente, auditor independente e figuras
semelhantes) ou a recomendag¢ao exarada por um Dispute Review Board

40 A saber: exploracio de receitas acessdrias que originem impactos, ainda que potenciais,
sobre os servicos delegados e/ou ao Poder Concedente e/ou a Artesp; incorporagdao de
inovacoes tecnologicas que sejam pertinentes a prestacao dos servigos delegados; transi¢ao do
Sistema de Travessias Litordneas para o Poder Concedente ou para sucessora; ao cdlculo das
indenizag¢des eventualmente devidas a concessiondria nas hipéteses regradas neste contrato.
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pode ser questionada pelas partes nos termos das previsdes contidas no
instrumento contratual.

Em geral, os contratos estabelecem que a parte pode encaminhar
uma correspondéncia discordando do pronunciamento emanado, o que
a imediatamente desobriga de seu cumprimento.

Especificamente nos Dispute Boards, caso as partes facam a opcao
pelo uso de um regulamento institucional, como editado pela Camara de
Comércio Internacional (CCI), sao previstas disposi¢des sobre a forma de
manifestar descontentamento com a recomendagdo emitida pelo review
board*. Nesses casos, foi positivada a determinagao de que o siléncio da
parte podera ser entendido como auséncia de irresignagao em relagio ao
pronunciamento exarado, tornando-o vinculante as partes*>.

4.2 Instrumentos vinculantes

A previsao contratual de instrumentos de apoio a sua gestdo,
com competéncia para emissdo de pronunciamentos vinculantes as
partes, ou de métodos de solucdo de disputas cujas decisdes sejam
vinculantes e nao-jurisdicionais, geram desafios adicionais para seu
questionamento ou impugnacao.

Como uma decorréncia légica da organiza¢do constitucional
brasileira, toda lesdo ou ameaca a direito podera ser objeto de apreciagao
pelo Poder Judicidrio ou por 6rgio dotado de jurisdicio (como um
Tribunal Arbitral, livremente escolhido pelas partes)*.

41 Nos termos previstos no item 5 do artigo 4° do Regulamento de DB da CCI: “Qualquer
Parte que ndo esteja satisfeita com uma Recomendagio deverd, nos 30 dias seguintes ao seu
recebimento, notificar a outra Parte e 0 DRB de sua insatisfacdo. Essa notificacao poderd
especificar os motivos de sua insatisfacdao, na auséncia dos quais o DRB podera solicitar que
a Parte forneca ao DRB e a outra Parte, de modo resumido, as razoes de sua insatisfacio”
(INTERNATIONAL CHAMBER OF COMMERCE, op. cit., p. 16, tradu¢do nossa).

42 Novamente, prevé do Regulamento de DB da CCI, no item 3 do artigo 4°: “As Partes acordam
que, se, nos 30 dias seguintes ao recebimento de uma Recomendacdo, nenhuma das Partes
notificar a outra Parte e o DRB, por escrito, de sua insatisfagio com a Recomendagado, esta passara
a ser final e vinculativa para as Partes. As Partes deverao cumprir sem demora a Recomendacao
que se tornou final e vinculativa e concordam em nio contestar essa Recomendagao, a menos
que tal acordo seja proibido pela lei aplicavel” (Ibidem, p. 16, tradu¢io nossa).

43  Deacordo com o inciso XXXV do artigo 5° da Constitui¢ao Federal, combinada com a interpretacao
emanada nos autos do Agravo em Sentenga Estrangeira n° 5.206 — Reino da Espanha.
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Contudo, permanece a davida sobre as consequéncias para as partes
contratuais em relagdo a emissio de pronunciamentos administrativos
vinculantes, até que sobrevenha decisdo jurisdicional que revisite seu
contetdo ou suspenda sua eficacia.

Em termos gerais, ndo se vislumbra qualquer fundamento juridico
para a negativa de cumprimento de deveres contratuais reconhecidos por
verificador independente, auditor independente, Dispute Adjudication
Board, entre outros foros. Se as partes contratuais optaram por inserir
tais instancias na avenga celebrada, ou qualifica-las como vinculantes,
0 pacta sunt servanda se impoe.

A peculiaridade reside nos casos em que tais instancias reconhegam
obrigacdo de cunho pecuniario em desfavor da Administra¢ao Publica,
que somente poderda ser compelida a realizagio involuntdria de
pagamentos mediante decisdo jurisdicional, nos termos da sistematica
prevista no artigo 100 da Constituicao Federal*.

Nesse campo, haverd o embate entre dois pressupostos, que mere-
cem consideragdo. Por uma perspectiva, determinados instrumentos de
resolugiao de disputas contratuais somente fazem sentido se permitirem
a plena eficacia e obrigatoriedade de suas decisdes. Exemplificando,
um Dispute Adjudication Board que faculte a uma parte ndo cumprir
decisdo que gere efeitos pecunidrios contra si se tornara um Dispute
Review Board. Assim, é importante que se compreenda que a liberdade
contratual para reconfigurar institutos juridicos podera encontrar
resisténcia diante da propria delimitacdo conceitual desses institutos,
consolidada em nivel global ao longo dos anos®.

Em outra perspectiva, o regime de organizacio administrativa,
or¢amentaria e financeira do Estado se sedimentou em torno do poder
jurisdicional como unico apto a determinar o dispéndio involuntario de
recursos publicos, por meio do precatério, como instrumento constitu-
cional de organiza¢do de pagamento da divida publica.

44 Conforme ji exposto no item 3.1 supra.

45 Por esse motivo, jd existem estudos académicos que defendem ser recomendavel apenas
o Dispute Review Board para a Administragdo Pablica. Cf: LIRA, Kaliane Wilma Cavalcante
de. A possibilidade do uso do dispute board nos contratos de concessao em infraestrutura
rodoviaria: vantagens, limites e adequagdes. 2021. Trabalho de conclusdo (Especializacao
em Advocacia Puiblica) — Escola da Advocacia-Geral da Unido, Brasilia, DF, 2021.
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Nesta seara ainda nido existem respostas absolutamente corretas,
tampouco jurisprudéncia ou doutrina majoritdria, ante a novidade do
tema. Cabera aos operadores do Direito que militam nessa 4rea escrever
os proximos capitulos desta historia.

5. CONCLUSAO

O presente artigo trouxe uma andlise sobre os instrumentos de apoio
a gestdo contratual e os institutos de solugido de divergéncias contratuais
de contetido nao jurisdicional.

A partir de um estudo de caso, desenvolvido por pesquisa qualitativa
delimitada por recentes contratos de PPP do estado de Sao Paulo,
verificou-se a presenga de tais 6rgdos, por vezes com atribuicdo para
emissdo de pronunciamento vinculante as partes da avenga.

Diante desse contexto, descortinam-se cenarios complexos,
especialmente quando estamos diante de setores de infraestruturas
publicas regulados por agéncia independente, ou quando os foros de apoio
a gestdo contratual ou de resolu¢do nao jurisdicional de conflitos emitirem
pronunciamentos contra a Administracao Publica com efeitos pecuniarios.

As analises apresentadas forneceram alguns subsidios para
aprofundamento e potenciais solu¢bes para problemas que ainda
demandam um maior experimentalismo no cotidiano da execucdo
contratual, para que possamos encontrar caminhos o&timos ao
desenvolvimento do Brasil nessa tematica.
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RESUMO: O presente artigo tem por finalidade retratar e analisar
o avang¢o no regramento dos Contratos de Concessio Comum e
Patrocinada no ambito do estado de Sao Paulo, relativamente as
obrigagdes alocadas originalmente ao Poder Concedente e que, em
virtude de inadimplemento, necessitam ser transferidas a concessiondria,
causando desequilibrio econdmico-financeiro do contrato. A andlise
baseou-se no Contrato de Concessio Comum das Linhas 8 ¢ 9 da
Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM), que inovou
ao prever condigdes e parametros detalhados para a realizacio do
reequilibrio econdmico-financeiro em tal hip6tese. Estabeleceu-se,
igualmente, um paralelo entre o referido contrato e os Contratos de
Concessao Patrocinada da Linha 4 do Metro e da Rodovia dos Tamoios,

assim como da Concessio Comum do Rodoanel.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato. Concessao de servigos publicos.
Transferéncia de obrigacdes. Desequilibrio econdomico-financeiro.

Reequilibrio econdmico-financeiro.

1. INTRODUCAO

Este artigo tem por finalidade discutir um aspecto especifico da
realizacdo de investimentos adicionais pela concessionaria durante
a vigéncia do Contrato de Concessao Comum ou Patrocinada, qual seja,
a necessidade de realiza¢ao de investimentos decorrentes de dificuldades
do Poder Concedente em cumprir as obrigacdes contratuais a ele
alocadas, no prazo e na qualidade exigidos, acarretando a transferéncia
de sua execucido e das obrigacdes contratuais pertinentes.

O estado de S3ao Paulo, por meio da edi¢io da Lei Estadual
n°® 9.361/1996 «criou seu Programa Estadual de Desestatiza¢io
(PED), sendo que, ao longo desses 25 anos, foram realizadas mais de
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30 concessoes de servicos publicos rodovidrios®, metrovidrios®,
aeroviarios’, entre outros.

3

4

S

Vinte e trés concessoes rodovidrias, sendo 22 concessdes comuns e uma concessao patrocinada.

e Concessdes comuns: Lote 01 — Autoban; Lote 03 — Tebe; Lote 05 — Vianorte (contrato
encerrado em maio de 2018); Lote 06 — Intervias; Lote 07 — Rota das Bandeiras;
Lote 08 — Centrovias (contrato encerrado em junho de 2020); Lote 09 — Triangulo do
Sol; Lote 10 — Autovias (contrato encerrado em julho de 2019); Lote 11 — Renovias;
Lote 12 - ViaQOeste; Lote 13 — Colinas; Lote 16 — Cart; Lote 19 — ViaRondon;
Lote 20 — SPVias; Lote 21 — Rodovias do Tieté; Lote 22 — Ecovias; Lote 23 — Ecopistas;
Lote 24 — Rodoanel; Lote 25 — SPMar; Lote 28 — Entrevias; Lote 29 — ViaPaulista;
Lote 30 - EixoSP. Disponivel em: http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/
extranet/transparencia/contratos-de-concessao.aspx. Acesso em: 20 out. 2021.

e Concessdo patrocinada: Lote 27 — Tamoios. Disponivel em: http://www.artesp.sp.gov.
br/Style%20Library/extranet/transparencia/contratos-de-concessao.aspx. Acesso em:
20 out. 2021.

Trés concessoes patrocinadas e duas concessdes comuns de linhas de metr6 e trens da CPTM:
e Concessoes Patrocinadas:

(i) Linha4 - Amarela — concessiondria da Linha 4 do Metr6 de Sao Paulo S/A — ViaQuatro.
Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/123. Acesso
em: 1 nov. 2021;

(i) Linha 6 — Laranja — concessiondria Linha Universidade S.A. Disponivel em: http://
www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/116. Acesso em: 1 nov. 2021;

(iii) Linha 18 — Bronze — Monotrilho — Concessiondria do Monotrilho da Linha 18 -
Bronze — S.A. = Vem ABC (contrato extinto antecipadamente em 04.08.2020). Disponivel
em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/119. Acesso em: 1 nov. 2021.

e Concessoes Comuns:

(i) Linhas 5 - Lilds e 17 — Ouro (Monotrilho) do Metrd — concessiondria ViaMobilidade.
Disponivel em: <http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/109>.
Acesso em: 01.11.2021.

(i) Linhas 8 — Diamante — e 9 — Esmeralda — da CPTM, concessiondria ViaMobilidade.
Disponivel em: <http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/129>.
Acesso em: 01.11.2021.

Trés concessdes comuns aeroviarias, relativas a 27 aeroportos estaduais, divididos em trés lotes:

(i)  1° lote: Aeroportos de Comandante Rolim Adolfo Amaro, em Jundiai; Arthur
Siqueira, em Braganca Paulista; Campo dos Amarais, em Campinas; Gastao Madeira,
em Ubatuba; e Antdnio Ribeiro Nogueira Jr., em Itanhaém — Consércio Voa Sao Paulo.
Disponivel em: http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/transparencia/
contratos-de-concessao.aspx. Acesso em: 1 nov. 2021.

(i) 2° lote — Bloco Noroeste: Aeroporto de Sdo José do Rio Preto — Aeroporto Professor
Eriberto Manoel Reino (SBSR), Aeroporto de Presidente Prudente — Aeroporto
de Presidente Prudente (SBDN), Aeroporto de Aragatuba — Aeroporto Dario
Guarita (SBAU), Aeroporto de Votuporanga — Aeroporto Domingos Pignatari (SDVG),
Aeroporto de Barretos — Aeroporto Chafei Amsei (SNBA), Aeroporto de Dracena —
Aeroporto Moliterno de Dracena (SDDR), Aeroporto de Tupa — Aeroporto José
Vicente Faria Lima (SDTP), Aeroporto de Presidente Epiticio — Aeroporto Geraldo
Moacir Bordon (SDEP), Aeroporto de Andradina — Aeroporto Paulino Ribeiro de
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Com a experiéncia adquirida ao longo da vigéncia de tais contratos
de concessao®, a Procuradoria-Geral do Estado tem buscado, a cada
novo projeto, aprimorar a redacdo dos editais e contratos, a fim de
regrar, de maneira mais detalhada, eventos que tenham causado dese-
quilibrios econémico-financeiros e, consequentemente, impactaram na
regular execu¢ao contratual, mas que nio se refiram especificamente
a determinado acontecimento sem relevancia para outras contratacdes.

Alias, esse aprimoramento na redagao dos editais e contratos,
conferindo maior completude e previsibilidade das relagdes contratuais,
repercute de maneira positiva perante o mercado, poisacarreta a mitiga¢ao
dos riscos contratuais e das incertezas ocasionadas por contratos abertos
e vagos, que sdo devidamente precificadas pelo licitante no momento de
formulacdo de sua proposta no certame licitatério.

A incompletude contratual é inerente aos Contratos de
Concessdo, haja vista que sdo contratos complexos, de longo prazo,
e, consequentemente, ndo ha possibilidade de exaurimento de todas as
relagOes contratuais deles decorrentes, sem que isso se caracterize como
patologia contratual’. No entanto, para algumas situagdes especificas

Andrade (SDDN), Aeroporto de Assis — Aeroporto Marcelo Pires Halzhausen (SNAX),
Aeroporto de Pendpolis — Aeroporto Doutor Ramalho Franco — (SDPN). Procedimento
licitatério em curso até a data de acesso. Disponivel em: http://www.artesp.sp.gov.br/
Style%20Library/extranet/novas-paginas/CustomPage.aspx?page=73. Acesso em: 1
nov. 2021.

(iii) 3° lote — Bloco Sudeste: Aeroporto de Ribeirdo Preto — Aeroporto Leite Lopes (SBRP),
Aeroporto de Bauru-Arealva — Aeroporto Moussa Nakhl Tobias (SBAE), Aeroporto de
Marilia — Aeroporto Frank Miloye Milenkovich (SBML), Aeroporto de Sorocaba — Aeroporto
de Sorocaba (SDCO), Aeroporto de Araraquara — Aeroporto Bartolomeu Gusmao (SBAQ),
Aeroporto de Sdo Carlos — Aeroporto Mario Pereira Lopes (SDSC), Aeroporto de Franca —
Aeroporto Tenente Lund Pressoto (SIMK), Aeroporto de Guaratinguetd — Aeroporto Edu
Chaves (EEAR), Aeroporto de Registro — Aeroporto de Registro (SSRG), Aeroporto de Sao
Manuel — Aeroporto Nelson Garéfalo (SDNO) e Aeroporto de Avaré-Arandu — Aeroporto
Luiz Gonzaga Lutti (SDRR). Procedimento licitatorio em curso até a data de acesso.
Disponivel em: http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/novas-paginas/
CustomPage.aspx?page=73. Acesso em: 1 nov. 2021.

6 Alguns contratos de concessio rodovidria inclusive ja chegaram a seu termo (Lote 05 —
Vianorte, contrato encerrado em maio de 2018; Lote 08 — Centrovias, contrato encerrado
em junho de 2020 e Lote 10 — Autovias, contrato encerrado em julho de 2019), motivo pelo
qual os sistemas rodovidrios foram adequados, incluindo-se novas rodovias e novamente
concedidos para explora¢do da iniciativa privada (Lote 28 — Entrevias incorporou o Lote 05;
Lote 29 — ViaPaulista incorporou o Lote 10; e Lote 30 — EixoSP incorporou o Lote 08).

7  KLEIN, Aline Licia. Consensualidade da execucdo dos contratos de concessdo rodovidria.
In: JUSTEN FILHO, Margal; SILVA, Marco Aurélio de Barcelos. Direito da infraestrutura:
estudos de temas relevantes. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 17-32.
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e mais sensiveis ao mercado, é possivel estabelecer maior regramento,
a fim de conferir seguranga aos licitantes que desejarem participar do
certame, bem como ao futuro contratado.

Quanto ao tema abordado neste artigo, vamos tratar do caso paradig-
matico da Concessio Comum das Linhas 8 e 9 da Companhia Paulista de
Trens Metropolitanos (CPTM), cujo contrato e seus anexos buscaram dar
uma solu¢io juridica, a0 menos parcial, a possivel inadimpléncia do Poder
Concedente no cumprimento de suas obrigacbes contratuais, caso haja
necessidade de assungio de tais obrigagdes pela concessionaria.

2. O OBJETO DA CONCESSAO ONEROSA DO SERVICO PUBLICO
DE TRANSPORTE DE PASSAGEIRO DAS LINHAS 8 E 9 DA CPTM

Pelo Decreto Estadual n° 65.318, de 30 de novembro de 20208,
foi autorizada a abertura de licitagdo para a concessdo da prestagdo do
servigo publico de transporte de passageiros, sobre trilhos, das linhas 8 —
Diamante e 9 — Esmeralda da rede de trens metropolitanos da regiao
metropolitana de Sao Paulo.

Trata-se, neste caso, de concessio comum, regrada pela Lei Federal
n°® 8.987/1995, cujo objeto abrange, em sintese: a operagdo do servico
publico de transporte de passageiros,sobre trilhos,das Linhas 8 —Diamante
e 9 — Esmeralda; a requalificaciao, ampliacdo, adequacdo e modernizagao
da infraestrutura e de bens associados as prestagao do servico concedido;
servicos de manuten¢do e conservacao dos bens integrantes e associados
a concessdo; a realizagdo de investimentos, visando a incorporagao
de ganhos nos padroes técnicos, de funcionalidade e utilidade do ser-
vico concedido; a operacdo e a manuten¢ao da expansdo da Linha 9
Esmeralda no trecho Grajau-Varginha; aquisicio de material rodante
e remobilizagio de trens necessdrios a prestagio do servico conce-
dido e a operacdo e manuten¢do de eventual expansio do servico

8  SAO PAULO (Estado). Decreto Estadual n° 65.318, de 30 de novembro de 2020. Autoriza a
abertura de licitagdo para a concessdo da prestagdo do servico publico de transporte de
passageiros, sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda da rede de trens
metropolitanos da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, com realiza¢io de investimentos
de requalificacdao, ampliagdo, adequacdo e modernizagdo da infraestrutura das referidas
linhas, e aprova o respectivo regulamento. Diario Oficial, Sao Paulo, p. 1, 30 nov. 2020b.
Executivo. Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/ decreto/2020/
decreto-65318-30.11.2020.html. Acesso em: 26 out. 2021.
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concedido em trechos que se caracterizem como prolongamento das
Linhas nas Regides Metropolitanas de Sao Paulo e de Sorocaba.

Analisando o Contrato n°® 02/2021° e seus anexos, é possivel veri-
ficar que a concessiondria foi atribuida a obrigacao de “operacao,
conservagdo, manuten¢do, modernizagio da infraestrutura existente
e construcao de nova estacao', propiciando melhorias de desempenho
e de qualidade aos servicos prestados”!!.

Ao Poder Concedente, por sua vez, foi atribuida a obrigacao de
entregar a infraestrutura existente em condicbes de operagao pela
concessiondria, bem como a realizacio de intervencdes visando
a ampliacdo ou ao aprimoramento da infraestrutura operacional das
linhas, que deverdo ser entregues a concessiondria na medida em que
forem concluidas, observado cronograma que acompanhou o edital,
com datas-limite.

A respeito, foram elaborados anexos especificos ao edital
(Anexos I1.D e I1.G), com sistematizagao das obrigagoes, regulamentagao
do recebimento provisorio e definitivo das intervengdes e equipamentos
pela concessiondria, e especificacio das condicdes iniciais de
opera¢ao comercial.

Sobre as condi¢oes iniciais de operagdo, nota-se que o Contrato de
Concessaon®02/2021 ja prevé a possibilidade de que algumas das interven-
¢oes de obras civis ou sistemas a cargo do Poder Concedente ndo estejam
integralmente concluidas no momento da entrega para a concessionaria.

Nesse aspecto, 0 Anexo II.D ao Contrato de Concessao estabelece que
as intervengoes serdo entregues a concessionaria nas condi¢des minimas

9  SAO PAULO (Estado). Concorréncia Internacional n° 01/2020 para Concessio da prestagio
do servigo publico de transporte de passageiros, sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e
9 — Esmeralda da rede de trens metropolitanos da Regido Metropolitana de Sdo Paulo.
Governo do Estado de Sao Paulo: Plataforma Digital de Parcerias, 2020a. Disponivel em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/129. Acesso em: 20 out. 2021.

10 Esta¢ao Ambuitd, localizada na Linha 8.

11 Anexo LA do Contrato n° 02/21, fl. 3. (SAO PAULO (Estado). Concorréncia Internacional
n°® 01/2020 para Concessdo da prestagao do servigo publico de transporte de passageiros,
sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda da rede de trens metropolitanos da
Regido Metropolitana de Sao Paulo. Governo do Estado de Sdo Paulo: Plataforma Digital
de Parcerias, 2020a. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/
Detalhes/129. Acesso em: 20 out. 2021).
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de operagdo, que garantam a seguranca dos passageiros,empregados e das
instalacdes prediais, bem como o desempenho necessario para o inicio
da operag¢iao comercial, sendo que o detalhamento de tais condigoes
consta do préprio Anexo.

No entanto, o Anexo II.G prevé a possibilidade de, em hipoteses
especificas, o Poder Concedente transferir algumas obriga¢oes que
lhe foram alocadas originalmente no contrato a concessiondria,
estabelecendo procedimento e regramento proprios, com garantia
de reequilibrio econémico-financeiro do contrato, a fim de conduzir
de maneira mais célere e objetiva a assuncdo de tais obrigacoes
pela concessionaria.

Ou seja, o contrato e seus anexos procedem a devida alocagido
dos riscos e obriga¢des das partes para o desempenho de suas obri-
gacOes contratuais, mas igualmente garantem a possibilidade,
previamente estabelecida, de que algumas obrigacoes sejam contratu-
almente transferidas pelo Poder Concedente a concessionaria, o que
se trata de previsdo inovadora nos contratos de concessdao do estado
de Sao Paulo.

3. DAS OBRIGACOES TRANSFERIVEIS DO PODER CONCEDENTE
A CONCESSIONARIA

No Contrato de Concessdo firmado restou expressamente prevista
a possibilidade de transferéncia, para a concessionaria, de algumas
obrigacdes contratuais alocadas ao Poder Concedente.

Tais obrigacoes estio denominadas no Contrato e seus Anexos
como Encargos Transferiveis, sendo que, logo na Clausula Primeira,
ja consta a definicao de tal expressao:

Ag¢oes do PODER CONCEDENTE, contempladas no Anexo II.D como
INTERVENCOES de n° 05 a n° 24 e de n° 27 a n° 29, listadas no item
2.1 do Anexo II.G, sujeitas a serem transferidas 8 CONCESSIONARIA
para a finalizacao das obras e instalagoes da INFRAESTRUTURA EM
IMPLANTACAO, em razio do exercicio, pelo PODER CONCEDENTE
ou pela préopria CONCESSIONARIA, da faculdade atribuida as
PARTES no item 4 do Anexo II.G.
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Na Clausula 5.1 do Contrato, que trata do objeto da Concessao,
novamente esta previsto, no seu item (x)'%, que a concessionaria devera
assumir, em situacoes especificamente reguladas no proprio contrato e no
Anexo II.G, eventuais obras referentes a infraestrutura em implantagao,
responsabilizando-se pela sua conclusio. Ja a Clausula 5.6' prevé que,
nesse caso, havera recomposicio do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato, “na medida do impacto resultante desta transferéncia,
nos termos do item 4.6 do Anexo II.G”.

O Anexo II.G, por sua vez, traz o regramento necessario para que
tal transferéncia de obrigacoes se realize, desde as hipoteses cabiveis até
o procedimento a ser adotado.

Inicialmente, verifica-se que nem todas as obrigagdes alocadas
ao Poder Concedente poderdo ser assumidas pela concessionaria.
Fazem parte dos Encargos Transferiveis apenas as obrigacoes de
implanta¢do do trecho Grajai-Varginha.

As obrigacoes relativas a requalificacao e adequacdo em estacdes
previamente existentes (Estagdes Carapicuiba, Morumbi e Santo Amaro),
bem como a construg¢ao da Estacdo Joao Dias, sao obrigacdes alocadas

12 “5.1. [...] (x) assungdo, nas circunstancias determinadas pelo CONTRATO
e no Anexo IL.G, de uma ou mais INTERVENCOES da INFRAESTRUTURA EM
IMPLANTACAO, previstas como ENCARGOS TRANSFERIVEIS nos termos do Anexo
II.G, tornando-se responsdvel por sua finalizacdo, dentro das datas-marco previstas
originalmente, ou conforme novas datas-marco acordadas de boa-fé entre as PARTES e,
apresentagao de cronograma fisico-financeiro especifico, dentro dos parametros e condi¢des
indicados nos Anexos II.C e IL.D”. SAO PAULO (Estado). Concorréncia Internacional
n°® 01/2020 para Concessdao da prestagao do servico publico de transporte de passageiros,
sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda da rede de trens metropolitanos da
Regiao Metropolitana de Sao Paulo. Governo do Estado de Sao Paulo: Plataforma Digital
de Parcerias, 2020a. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/
Detalhes/129. Acesso em: 20 out. 2021.

13 “5.6. As atividades e encargos do PODER CONCEDENTE de que trata a Cldusula
5.1, inciso (x) poderdo ser transferidas 3 CONCESSIONARIA nas hipéteses previstas
no Anexo IL.G, sem prejuizo da recomposi¢io do equilibrio econdmico-financeiro do
CONTRATO, na medida do impacto resultante desta transferéncia, nos termos do item
4.6 do Anexo II.G.” (SAO PAULO (Estado). Concorréncia Internacional n® 01/2020 para
Concessdo da prestacao do servico publico de transporte de passageiros, sobre trilhos,
das Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda da rede de trens metropolitanos da Regido
Metropolitana de Sio Paulo. Governo do Estado de Sao Paulo: Plataforma Digital de
Parcerias, 2020a. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/
Detalhes/129. Acesso em: 25 out. 2021).
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exclusivamente ao Poder Concedente, que tem o dever de entregar
a concessiondria as obras prontas e acabadas, para sua operagio'.

No que tange aos Encargos Transferiveis, seu regramento estd
previsto no item 4 do Anexo IL.G.

A primeira hipotese prevista é a verificagdo, pelo proprio Poder
Concedente, de que a transferéncia a concessionaria da execucdo das
obras, mediante reequilibrio economico-financeiro, mostra-se mais
adequada ao atendimento do interesse publico e do interesse dos
proprios passageiros's.

A segunda hipoétese trata justamente da inadimpléncia contratual
pelo Poder Concedente. Assim, se houver atraso na execugao das obras,
por periodo superior a seis meses, a concessionaria podera, a seu critério,
optar por duas solugoes:

(a) anuir com a continuidade da execucdo das obras pela CPTM,
hipétese na qual permanecerd com a CONCESSIONARIA o risco
pelos impactos economico-financeiros resultantes de eventual atraso
na execucio do ENCARGO TRANSFERIVEL; ou (b) solicitar que
a responsabilidade pelas obras lhe seja transferida, [...].1¢

14 Anexo II.G, item 4.1: “Nos termos da Cldusula 5.1, item (x), € 5.6 do CONTRATO as acoes
do PODER CONCEDENTE denominadas ENCARGOS TRANSFERIVEIS, identificadas
pelos nimeros 05 a 24 e pelos ndmeros 26 a 29, listadas na Clausula 2.1 deste ANEXO
e contempladas no Anexo ILD, poderdo ser transferidas 3 CONCESSIONARIA para
a finalizacdo das obras e instalagcdes, observando-se o que segue: [...]” (SAO PAULO
(Estado). Concorréncia Internacional n® 01/2020 para Concessao da prestagdo do servigo
publico de transporte de passageiros, sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda
da rede de trens metropolitanos da Regido Metropolitana de Sao Paulo. Governo do Estado
de Sao Paulo: Plataforma Digital de Parcerias, 2020a. Disponivel em: http://www.parcerias.
sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/129. Acesso em: 20 out. 2021).

15 Ttem4.1, (i) do Anexo I1.G: “4.1.[...] (i) o PODER CONCEDENTE podera, sempre que essa
solugdo for mais apropriada para o atendimento ao interesse publico e aos PASSAGEIROS,
transferir 3 CONCESSIONARIA a execugio de obra integrante dos ENCARGOS
TRANSFERIVEIS, mediante reequilibrio econdmico-financeiro do CONTRATO, nos termos
da Clausula 38.1 do CONTRATO; [...]” (SAO PAULO (Estado). Concorréncia Internacional
n°® 01/2020 para Concessdao da prestagao do servigo publico de transporte de passageiros,
sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda da rede de trens metropolitanos da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Governo do Estado de Sao Paulo: Plataforma Digital
de Parcerias, 2020a. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/
Detalhes/129. Acesso em: 20 out. 2021).

16 Item 4.1, (ii) do Anexo IL.G.
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Dessa forma, se a concessiondria optar por nao assumir as obras que
estavam a cargo do Poder Concedente, sua inércia nio lhe trara qualquer
beneficio econdmico-financeiro, na medida em que ha previsio expressa de
que, nessa hipotese especifica, “permanecerd com a concessionaria o risco
pelos impactos economico-financeiros resultantes de eventual atraso”.

Referida disposicio faz parte das inovacdes trazidas nessa
contratagao e se mostra muito salutar,na medida em que traz um incentivo
a concessiondria para que assuma a obra no caso de impossibilidade de
término tempestivo por parte do Poder Concedente.

Caso a concessiondria opte por assumir as obras que estavam a cargo
do Poder Concedente, este poderd, no prazo de trinta dias, decidir se
concorda ou ndo com a opc¢do realizada pela contratada'”.

Se o Poder Concedente concordar em transferir a execuc¢ao das obras
a concessiondria, esta devera apresentar, no prazo de sessenta dias, pror-
rogaveis por mais trinta, se expostas justificativas técnicas e comerciais
adequadas, o cronograma de obras para anuéncia do Poder Concedente,
que tera dez dias para solicitar eventuais esclarecimentos adicionais!®.

17 Ttem 4.1, (ii), “b” do Anexo IL.G: “4.1. [...] (iii) [...] (b) solicitar que a responsabilidade
pelas obras lhe seja transferida, cabendo ao PODER CONCEDENTE decidir, no prazo de
30 (trinta) dias, se: (b.1) transfere as obras 8 CONCESSIONARIA, observada a disciplina
prevista no item 4.3 e seguintes, sem prejuizo do reequilibrio econémico-financeiro em
razdo do prazo necessdrio para a conclusdo do procedimento de transferéncia do encargo
e para que a CONCESSIONARIA conclua a INFRAESTRUTURA EM IMPLANTACAO,
definido quando da transferéncia do encargo, na forma do item 4.7.1” (SAO PAULO (Estado).
Concorréncia Internacional n® 01/2020 para Concessdo da prestagao do servigo publico de
transporte de passageiros, sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda da rede de
trens metropolitanos da Regido Metropolitana de Sao Paulo. Governo do Estado de Sao Paulo:
Plataforma Digital de Parcerias, 2020a. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/
Parcerias/Projetos/Detalhes/129. Acesso em: 20 out. 2021).

18 Item 4.1, (ii), c.c. 4.3 e 4.4 do Anexo II.G: “4.3 Havendo a decisio de transferir
4 CONCESSIONARIA a responsabilidade pelo ENCARGO TRANSFERIVEL,
a CONCESSIONARIA tera até 60 (sessenta) dias para apresentar o respectivo cronograma
de obras para anuéncia do PODER CONCEDENTE, o qual, por sua vez, tera até 10 (dez)
dias, a contar da entrega do respectivo cronograma, para solicitar esclarecimentos adicionais.

4.4 O prazo de 60 (sessenta) dias a que se refere o item acima poderd ser prorrogado por
30 (trinta) dias, desde que apresentada justificativa técnica e comercial adequadas”
(SAO PAULO (Estado). Concorréncia Internacional n° 01/2020 para Concessio da prestagio
do servi¢o publico de transporte de passageiros, sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e
9 — Esmeralda da rede de trens metropolitanos da Regidao Metropolitana de Sao Paulo.
Governo do Estado de Sao Paulo: Plataforma Digital de Parcerias, 2020a. Disponivel em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/129. Acesso em: 20 out. 2021).
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Se o Poder Concedente ndo concordar em transferir a execucao das
obras a concessiondria, a obriga¢ao de sua execuc¢do continuara a ser da
CPTM até sua conclusio, mas, nessa hipotese, respondera pelos impactos
econdmico-financeiros decorrentes do atraso na sua execuc¢ao.

Tal previsao, em complementacdo a inovagao citada, igualmente se
faz importante, pois, em que pese jd existir a obrigacao de o gestor publico
motivar e fundamentar todas as suas decisdes, nesse caso especifico esta
bem claro e definido o impacto econdmico e financeiro de sua decisiao
ao erario publico, o que naturalmente obriga a maior zelo e tecnicidade
na justificativa a ser apresentada sobre a ndo transferéncia da execuc¢do
das obras a concessionadria.

4. DA RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DO CONTRATO RELATIVO AOS ENCARGOS
TRANSFERIVEIS

Quanto ao direito ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato
referente aos Encargos Transferiveis, os diferentes cendrios apresentados
acarretam consequéncias distintas, que também ja estio devidamente
previstas no Anexo II.G e na Clausula Trigésima Oitava do Contrato de
Concessao n° 02/2021.

Dessa forma, foi previamente estabelecido que “[a] Concessionaria
ndo fard jus a reequilibrio contratual por atrasos no cronograma dentro
do prazo de 06 (seis) meses em relacdo ao previsto originalmente”?°.
Ou seja, independentemente de culpa ou dolo, se houver atraso de até
seis meses na conclusao das obras relativas aos Encargos Transferiveis,
a Contratada nao fara jus a qualquer reequilibrio contratual.

19 TItem 4.1, (ii), (b.2) do Anexo IL.G: “Item 4.1 [...] (ii) [...] (b.2) permanece com as obras
sob execu¢do da CPTM para conclusdo, passando a assumir, a partir desta data, o risco
por eventuais impactos econdmico-financeiros decorrentes do atraso na execucio do
ENCARGO TRANSFERIVEL. [...]” (SAO PAULO (Estado). Concorréncia Internacional
n°® 01/2020 para Concessdao da prestagao do servigo publico de transporte de passageiros,
sobre trilhos, das Linhas 8 — Diamante e 9 — Esmeralda da rede de trens metropolitanos da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Governo do Estado de Sao Paulo: Plataforma Digital
de Parcerias, 2020a. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/
Detalhes/129. Acesso em: 20 out. 2021).

20 TItem 4.1, (ii), (b.2), in fine, do Anexo IL.G.
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Tal previsdao € salutar, na medida em que ja prevé expressamente
as consequéncias economico-financeiras em caso de atraso nao superior
a seis meses na conclusdo das obras por parte do Poder Concedente.

No entanto, entendemos que apenas faz sentido a inclusio de
tal previsdo nos contratos em que hd risco concreto de que tal atraso
ocorra. Isso porque a assung¢do de tal risco pela concessionaria
implica, necessariamente, em sua precificacgio no momento que
a proposta é ofertada. Ou seja, quanto mais riscos sao alocados
a concessiondria, sem que ela tenha controle sobre eles, mais insegu-
ranga quanto ao adimplemento contratual é gerada e, consequentemente,
hd o encarecimento da proposta.

Sobre a discussio ora apontada, os ensinamentos de Mauricio
Portugal Ribeiro, na sua obra Concessées e PPPs: melhores prdticas em
licitacoes e contratos®':

Considerando que a Administragao Publica sempre repassa os seus custos
direta ou indiretamente para os contribuintes, a utiliza¢do desse critério
levaria a priorizar a transferéncia para o parceiro privado dos riscos.
Por outro lado, ao repassar para o parceiro privado riscos que ele nio
tem como controlar, ou seja, que ele ndao tem como prevenir ou remediar
a ocorréncia dos eventos indesejdveis, o parceiro privado tenderd a:

(a) fazer seguro, e repassar o custo do prémio para o preco cobrado da
Administracdao Publica ou usudrio; ou,

(b) embutir no seu preco a Administracdo Publica custo total de lidar
com os eventos indesejdveis.

Se houver seguro disponivel no mercado a precos razodaveis, o contrato
de concessio comum ou PPP estara promovendo a repartigdo social
do risco, por meio do uso do mercado securitdrio, pois 0 preco que
serd repassado para o usudrio e o Poder Publico considerara a proba-

21 Ttem “II.5.1.1 Critérios para distribuicio de risco”. (RIBEIRO, Mauricio Portugal.
Distribui¢io de riscos e equilibrio econdmico-financeiro. Portugal Ribeiro Advogados,
[s. L], 2011. Disponivel em: https://portugalribeiro.com.br/ebooks/concessoes-e-ppps/
as-melhores-praticas-para-modelagem-de-contratos-de-concessoes-e-ppps-alinhando-os-
incentivos-para-a-prestacao-adequada-e-eficiente-dos-servicos/distribuicao-de-riscos-e-
equilibrio-economico-financeiro/#_ftn3. Acesso em: 27 out. 2021).
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bilidade de ocorréncia dos eventos indesejaveis e a dimensiao do dano
esperado, na eventualidade de sua ocorréncia.

Se, contudo, o parceiro privado ndo puder encontrar cobertura securitdria
no mercado, ele, para se resguardar contra o risco do evento indesejdvel,
incluird no seu preco o custo total de lidar com os eventos indesejaveis. Isso
significa que a Administracdo Puiblica e/ou os usudrios estardo a pagar pelas
consequéncias do evento indesejado, mesmo em um cendrio em que tal evento
nao ocorra. Por isso, no caso de nao haver no mercado securitario cobertura
para o risco que se pretende transferir para o parceiro privado — a despeito
do parceiro privado nao ter controle sobre a prevenc¢ao da sua ocorréncia,
ou minorac¢ao das suas consequéncias danosas — ou no caso dos prémios
para tais coberturas serem proibitivos (o que acontece geralmente por
subdesenvolvimento do mercado de seguros, e, portanto, falta de histérico
e bases estatisticas para precificar adequadamente o risco), faz sentido alocar
o risco sobre a Administragao Publica. (grifo nosso)

O Anexo II.G prevé ainda que, se o Poder Concedente entender que a
transferéncia da execuc¢do das obras integrantes dos Encargos Transferiveis
¢ a medida mais apropriada para o atendimento ao interesse publico, inde-
pendentemente do esgotamento do prazo de seis meses de atraso das obras
retro mencionado, pode determinar que tal assun¢io ocorra??, alterando
unilateralmente o Contrato de Concessao?, desde que este seja reequilibrado,
por meio de uma ou mais modalidades previstas na sua Clausula 38.1.

22 Item 4.1, (i) do Anexo II.G.

23 Conforme permissdo constante do artigo 9°, § 4° da Lei Federal n® 8.987/1995 c.c. artigo 63,
I, “a”, da Lei Federal n°® 8.666/1993.

24 “38.1. Observado o disposto no Anexo VIII, 0o PODER CONCEDENTE tera a prerrogativa
de escolher a modalidade pela qual serd implementada a recomposi¢io do equilibrio
econdmico-financeiro do CONTRATO, dentre as seguintes modalidades:

(
(
(
(
(
(
(
(

i)

i)

111

v

v

V.

1
i

)

)

acionamento do AJUSTE A TARIFA;

prorrogacio ou reducio do PRAZO DA CONCESSAO;
revisio no valor da TARIFA DE REMUNERACAO;
ressarcimento ou indenizagio;

alteracio do PLANO DE INVESTIMENTOS;

revisio dos valores de ONUS DE FISCALIZACAO;

vii) alteragao das obrigagdes ou prazos previstos neste CONTRATO e nos ANEXOS;

viii) combinacao das modalidades anteriores ou outras permitidas pela legislagdo, a critério

do PODER CONCEDENTE e observada a Clausula 38.2”.
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Caso o Poder Concedente nio se manifeste e haja transcorrido o
periodo de seis meses de atraso na execucdo de algum Encargo
Transferivel, o contrato abre duas possibilidades, a critério da concessio-
ndria: (i) anuir com a continuidade da execu¢io das obras pela CPTM,
sem direito a reequilibrio econdémico-financeiro do contrato, na medida
em que “permanecerd com [...] o risco pelos impactos econdémico-
-financeiros resultantes de eventual atraso na execu¢ao do ENCARGO
TRANSFERIVEL”%; ou (ii) solicitar anuéncia do Poder Concedente para
que ela execute as obras, mediante reequilibrio da equacao econdémico-
-financeira, com assuncdo do risco pelo Poder Concedente.

Como ja analisamos brevemente no item anterior deste artigo,
caso a concessiondria permanega inerte diante do inadimplemento
parcial da obrigacdo pelo Poder Concedente, nao tera direito a qualquer
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato em decorréncia
desse atraso. O direito a tal reequilibrio apenas restou previsto se,
apés a caracterizagdo da mora, a concessiondria adotar uma postura
ativa e participativa, prontificando-se a assumir as obras e conclui-las.

Ou seja, a intengao de tal disposicdo é evitar que o inadimplemento
contratual por parte do Poder Concedente se protraia indefinidamente no
tempo, tal como ocorreu nos projetos da Linha 4 do Metrd, da Rodovia
dos Tamoios e do Rodoanel Norte, que serdo analisados neste artigo,
e ainda acarretem vultosos desequilibrios a favor da concessionadria,
situagdo que também se apresentou no contrato da Linha 4 do Metr6
e da Rodovia dos Tamoios.

Em tais projetos, nio havia previsio contratual quanto a pos-
sibilidade de a concessiondria assumir as obras ndo concluidas
tempestivamente pelo Poder Concedente, de modo que a concessionaria
podia perfeitamente permanecer na situagao passiva de apenas aguardar
o desfecho das obras e ainda ter direito ao reequilibrio do contrato pela
auséncia de disponibilizacdo da infraestrutura para sua operagao.

Obviamente que a situagao ideal é o adimplemento da obrigacio da
execug¢ao contratual pelo Poder Concedente, mas nao se afigura razoavel
que o seu inadimplemento acarrete 6nus tao pesados ao erario publico.

25 Item 4.1, (ii), (a), do Anexo II.G.
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Assim, a inovagdo trazida se mostra extremamente salutar
e compativel com a visio moderna dos contratos de concessiao, que o
consideram como contrato relacional e incompleto em que o ambiente
de cooperacio, de boa-fé e de confian¢a mutuas no decorrer da execugao
contratual sdo elementos presentes e desejaveis para a desenvolvimento
da relagao contratual®*?’.

Se a concessiondria solicitar a anuéncia do Poder Concedente para
a execucdo contratual e esta for concedida, verifica-se que o Anexo II.G.
estabeleceu prazos para que as partes operacionalizem a transferéncia
dos encargos. Tais disposicoes também tém por finalidade evitar
que as negociagdes entre as partes contratantes se prolonguem
demasiadamente no tempo e atrasem ainda mais a conclusao das obras,
além de majorar substancialmente o montante do desequilibrio a ser
apurado em favor da concessionaria.

Assim, importante destacar que a estrutura¢io prevista nos itens 4.2
a 4.5 do Anexo II.G, como mencionado no item anterior deste artigo,
prevé um prazo de aproximadamente cem dias para que as partes verifiquem
o estagio das obras e as acdes necessarias para a sua conclusdo, bem como
estabelecam o cronograma fisico-financeiro para tanto, respeitando,
o quanto possivel, os marcos temporais estabelecidos no Anexo II.C.

26 Nesse sentido, temos o posicionamento defendido por Aline Licia Klein: “As solugdes no
curso do contrato sao adotadas em ambiente de cooperac¢ao e conflanga mutua, em continua
interagdo das partes. Tal forma de relagdo contratual é o que se pode esperar naturalmente
em tais contratos e nao algo patoldgico, que revelaria eventual falha ou defeito da avenga”
(op. cit., p. 19-20).

27 A Procuradora do Estado do Rio de Janeiro, Tatiana Esteves Natal, igualmente aborda
a Teoria dos Contratos Relacionais: “Por fim, a chamada Teoria dos Contratos Relacionais
enfatiza o esfor¢o revisional e negocial das partes em um processo periddico de ajuste
do acordo original. Para essa perspectiva, os esfor¢os na direcio de reduzir o grau
de incompletude dos contratos s3o continuos e nio se veem limitados ao desenho inicial do
instrumento contratual. Por essa razdo, sao dois seus elementos fundamentais: a negocia¢ao
e a boa-fé. A negociacdo ex post entre as partes nao é somente possivel, mas desejavel —
constituindo uma estratégia deliberada de acao de ambas as partes em contratos de longo
prazo marcados por algum grau de dependéncia onde ha oportunidade de aprendizado.
Acolhe-se uma incompletude permanente do contrato, e a superacdo das lacunas da-se,
de modo pontual, através de sua revisdo e/ou redesenho — resultado de (re)negociacdes ao
longo da execu¢ao” (NATAL, Tatiana Esteves. A teoria dos contratos incompletos e a natural
incompletude do contrato de concessao. Rio de Janeiro, [20-?]. Disponivel em: https://xdocs.
com.br/doc/a-teoria-dos-contratos-incompletos-e-a-natural-incompletude-do-contrato-de-
concessaobol-1jozdv2vlwnz. Acesso em: 4 dez. 2021).
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Nesse passo, nota-se que houve preocupagao em disciplinar
minuciosamente a hipotese de transferéncia de encargos a concessionaria,
estabelecendo os incentivos econdmicos corretos, visando a execu¢ao
das obras no menor tempo possivel, de modo a proteger os interesses
dos usuarios do servigo.

Ja o item 4.6 do Anexo II.G estabelece que a recomposi¢io do
equilibrio econémico-financeiro sera realizada de forma que seja nulo
o valor presente liquido do fluxo de caixa marginal projetado em
razdo do evento que ensejou a recomposicdo, considerando, na mesma
data-base: (i) os dispéndios marginais resultantes do evento que deu
origem a recomposicao; e (ii) os fluxos de caixa marginais necessarios
a recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro.

Portanto, o referido contrato prevé o mecanismo do fluxo de
caixa marginal para a assuncdo das obras decorrentes dos Encargos
Transferiveis. Tal metodologia adota o custo de capital e as premissas
de, cdlculo considerando a realidade economica existente do momento
da inclusdo de novo investimento ao contrato, e nao do momento da
proposta ou de qualquer outra premissa economico-financeira adotada
quando da realizagdo do certame licitatorio?®.

A adogio de fluxo de caixa marginal para novos investimentos a serem
realizados nos Contratos de Concessdo é matéria amplamente discutida
e aceita pela Procuradoria-Geral do Estado, e ja foi objeto de apreciacio em
diversos pareceres elaborados, por exemplo, pela Consultoria Juridica da
Agéncia de Transporte do Estado de Sao Paulo (Artesp), ao analisar a inclu-
sao de novos investimentos nos Contratos de Concessao Rodoviarios®.

28 Quanto ao conceito de fluxo de caixa marginal, trazemos a colagdo aquele constante
do artigo 2°, III, da Portaria Artesp n° 35/2020, que tem por finalidade especifica dispor
“sobre a apuracdo do desequilibrio e reequilibrio econémico-financeiro por meio da
sistemdtica do Fluxo de Caixa Marginal em virtude da inclusio de Novos Investimentos em
contratos de concessdao rodoviaria”:

“Art. 2° Para fins desta portaria, considera-se: [...] IIl — Fluxo de Caixa Marginal ou
FCM: metodologia de célculo para apuragdo de desequilibrio e estimagdo das formas de
reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao em razio da inclusio de Novos
Investimentos e que permite a ado¢ao de custo de capital e premissas de cdlculo aderentes
arealidade econdomica do momento da inclusdao”. Disponivel em: http://www.artesp.sp.gov.br/
Style%20Library/extranet/transparencia/legislacao.aspx. Acesso em: 30 out. 2021.

29 Cf. os Pareceres CJ/Artesp n° 900/2012, 771/2014, 27/2016, 15/2017 e 181/2020.
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Cumpre ainda destacar que, nos Contratos de Concessio mais
recentes celebrados no estado de Siao Paulo, estd sendo adotada
a recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro decorrente de novos
investimentos pelo fluxo de caixa marginal, pois se trata, efetivamente,
da metodologia que se mostra mais adequada para apurar o custo de
capital no momento em que esse novo investimento se realiza. Sobre tal
tema, explica Mauricio Portugal Ribeiro3:

A metodologia do fluxo de caixa marginal foi desenvolvida para
compensagao de concessionarios pela inclusdo de novos investimentos
no contrato. A ideia fundamental dessa metodologia é privilegiar
o contexto econdomico do momento em que é tomada a decisio do
novo investimento. Isso se opde a ideia tradicional de utilizacao
das premissas financeiras do PN origindrio para reger as condicoes
do novo investimento. Note-se que o PN é elaborado antes da assi-
natura do contrato. Por isso, quando ha a decisdo de inclusio de um
novo investimento, por exemplo, no décimo ou décimo quinto ano do
contrato de concessdo ou PPP, é provavel que ja tenha havido mudanca
relevante nas condi¢bes macroecondmicas, financeiras e técnicas de
execu¢do do contrato, e, por isso, as premissas financeiras do PN
muitas vezes sao inadequadas para a modelagem de novo investimento.
A metodologia do fluxo de caixa marginal utiliza 2 instrumentos para
privilegiar o contexto econémico do momento da inclusao do novo
investimento no contrato:

a) utiliza taxa de desconto, que pode ser obtida por uma férmula pré-estipulada
no contrato, e que deveria se basear em uma taxa de mercado, como,
por exemplo, o CDI - a versao ja citada incluida no contrato de concessao
da rodovia BR 116/324 usou como referéncia a TJLP;

b) utiliza custos de mercado no dimensionamento dos custos operacionais
e de investimentos para a modelagem do novo investimento, — isso se
opoe a ambos (i) a utilizagdo de sistemas de precos publicos como
o SICRO 11, e (ii) a utilizagao das referéncias originarias do PN.

Além disso, tem sido comum transferir, em relacio aos novos investi-
mentos o risco de demanda do concessionario para o Poder Publico,

30 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Op. cit., “Item II1.5.3.2.7. A utilizacao do fluxo de caixa
marginal para realizacdo da recomposi¢io do equilibrio econdmico-financeiro”.
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isso por meio do ajuste periddico do modelo financeiro utilizado
para os novos investimentos, nos processos de revisio do contrato,
substituindo-se as estimativas de demanda constante do modelo
financeiro pelo valor da demanda real — mantendo-se todas as outras
variaveis e premissas do modelo. 3!

A inovagdo que se observa no contrato em analise se refere,
além dos procedimentos destacados, aos requisitos preestabelecidos
contratualmente para apuracio do montante do desequilibrio.
Consta do item 4.7 do Anexo II.G, in verbis:

4.7 Para fins de determinag¢io dos fluxos de caixa dos dispéndios
marginais, poderdo ser utilizados (i) os valores do saldo contratual
do ENCARGO TRANSFERIVEL, assim entendidos como os valores
correspondentes as parcelas ndo executadas dos contratos a que se
referem as obras cuja responsabilidade pela realizacdo foi transferida
a CONCESSIONARIA, aplicando-se, conforme cabivel, as correcoes
monetarias que nao tenham sido realizadas entre a data-base do
contrato origindrio e a data de decisao pela transferéncia da respectiva
obra; ou, (ii) caso alguma das PARTES nao concorde com a utilizagio
de tais valores de referéncia, o valor que decorra dos calculos realizados
nos termos da Clausula 37.5 do CONTRATO.

Diferentemente dos contratos de concessao celebrados anteriormente
no estado de Sao Paulo, referida disposi¢ao contratual deixa preestabelecida
que a recomposi¢cao do equilibrio econémico-financeiro, decorrente da
transferéncia da obrigacdo a concessionaria, podera adotar como valor do
desequilibrio o montante correspondente as parcelas ndo executadas dos
contratos firmados pelo Poder Concedente junto as empresas inicialmente
responsaveis pela execu¢do das obras. Tais parcelas serdo acrescidas de
corre¢do monetaria entre a data-base do contrato originario e a data da
decisdo de transferéncia das obras a concessionaria.

Ou seja, o Poder Concedente ja estabeleceu o preco das obras nos
contratos firmados com as empresas que originalmente seriam respon-
saveis pela sua realizacdo, por meio de regular procedimento licitatorio.

31 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Erros e acertos no uso do plano de negécios e da metodologia
do fluxo de caixa marginal. Portugal Ribeiro Advogados, [s. .], 2013. Disponivel em: https:/
portugalribeiro.com.br/wp-content/uploads/erros-e-acertos-versao-4.pdf. Acesso em: 4 dez. 2021.
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Tal previsao contratual possibilita que, havendo a concordancia da
concessiondaria, possa ser utilizada a or¢amentagdo ja realizada para
a contratacdo prévia, desde que condizente com o pre¢o de mercado,
dispensando, pois, a elabora¢iao de novos estudos, o que implicaria novos
custos ao erario, assim como maior dispéndio de tempo para a transfe-
réncia das obrigacdes contratuais, majorando o desequilibrio contratual.

E salutar e necessiria a previsio de concordincia das partes,
na medida em que podem ocorrer eventos significativos durante a execugao
das obras, que inviabilizariam a manuten¢dao dos valores previstos nos
contratos originais, como, por exemplo, erros de projeto que elevem
demasiadamente os custos, vicios ocultos relevantes ou, até mesmo,
a variacdo dos custos dos materiais e/ou da mao de obra necessarios
a conclusio dos investimentos, no interregno entre a realiza¢io da
licitacdo e 0 momento em que havera a transferéncia dos encargos.

Nesse aspecto, vale lembrar que a manuten¢io do equilibrio
econdmico-financeiro é direito dos particulares que contratam com
a Administracdo e tem previsio na Constitui¢io Federal®?, além de
expressa previsao legal nas Leis Federais n® 8.666/93%% e n® 8.987/1995%.
Assim, caso se tratasse de imposicao unilateral do Poder Concedente,
com dispensa da manifesta¢ao de vontade da concessionaria, a disposi¢ao
teria grande chance de ser reputada inconstitucional e ilegal pelo Poder
Judiciario ou 6rgaos de controle.

No entanto, o fato de um critério objetivo jd estar previamente
estabelecido restringe o ambito de discussdo das partes, na medida em
que sua ndo adocao necessita estar devidamente justificada pelas partes
no curso da execu¢ao contratual, de forma a se atender um dos principios
fundamentais que regem os atos administrativos, que é sua motivacao.

Naosedeveaindaolvidar quesse trata de viade mao dupla. Dessa forma,
antes de anuir com a utilizagao dos valores do saldo contratual do encargo
transferivel, o Poder Concedente igualmente devera avaliar se a hipotese
efetivamente é a que melhor atende ao interesse publico, ou se o caso

32 Artigo 37, inciso XXI.
33 Artigo 65,11, “d”.
34 Artigos 9°, §4° e 10.
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concreto requer que a recomposi¢ao do equilibrio econdémico-financeiro
deva ocorrer nos termos ordindrios previstos na Clausula Trigésima
Sétima do contrato, que trata dos reequilibrios em geral.

De todo modo, ainda que haja necessidade de consenso na utilizacao
do saldo contratual como parametro para valoracao do desequilibrio
relacionado a transferéncia do encargo, ha inegavel avanco. Se houver
concordancia da concessiondria e, a0 mesmo tempo, representar a
melhor op¢do para atendimento ao interesse publico, a disposi¢do
contratual em questao certamente significard importante ganho de tempo
para o Poder Concedente e, consequentemente, resultara em beneficios
para os usudrios do servigo.

Ademais, tratando-se de critérios objetivos, tanto com relacdo ao
preco da obra quanto aos requisitos para assunc¢do de tal obrigacdo
pela concessiondria, inegavelmente havera maior facilidade de justificar,
inclusive perante os 6rgaos de controle, a realizacdo de tal investimento
dentro do Contrato de Concessao.

De qualquer forma, se tal critério nio for considerado como
adequado pelas partes, estas também deverdo justificar ndo apenas
a sua inadequagdo, como também a ado¢io do novo critério,
que melhor atenderia ao interesse publico, o que indiretamente diminui
a possibilidade de ado¢ado de critérios arbitrarios na fixa¢ao do valor das
obras e do consequente desequilibrio contratual.

A questdo de atraso de investimentos a cargo do Poder Concedente
¢ bastante sensivel e, em Contratos de Concessao vigentes no estado de
Sao Paulo, teve como consequéncia importantes desequilibrios econdémico-
-financeiros, assim como atraso na fruicao dos servigos pelos usudrios finais.

5. CASOS CONCRETOS EM QUE HOUVE ATRASO NOS
INVESTIMENTOS ORIGINALMENTE ATRIBUIDOS AO PODER
CONCEDENTE: LINHA 4 DO METRO, RODOANEL NORTE
E RODOVIA DOS TAMOIOS. ANALISE DAS CONSEQUENCIAS

Neste item, vamos comentar trés casos de Contratos de Concessio
em que o Poder Concedente ndo conseguiu concluir, tempestivamente,
as obras a que se comprometeu e as consequéncias geradas pelos atrasos
na realizacdo desses investimentos.
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No que tange a Linha 4 do Metrd, o Estado tinha a obrigacao de exe-
cutar obras, e 0 objeto da concessdo abrangia, basicamente, os servigos
de operacdo e manuten¢do. Todavia, as obras sob responsabilidade
do Poder Publico atrasaram e o cronograma previsto no Contrato de
Concessao sofreu sucessivas readequagoes, acarretando significativo
reequilibrio econdmico-financeiro em prol da concessionaria. No caso
do Trecho Norte do Rodoanel, houve a impossibilidade de assinatura
do contrato, na medida em que o sistema concedido nao foi concluido
até o momento em que este artigo foi elaborado*®, sendo que houve
necessidade de revogagio da licitagdo para adequacdo do objeto e das
disposi¢oes contratuais, a fim de incluir as obras para a conclusio
do sistema rodoviario®.

Em relacdo a Rodovia dos Tamoios, o atraso na conclusdo das
obras ensejard o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro
do contrato. Houve um longo periodo de negociagdes para que, afinal,
tal transferéncia se materializasse, mas isso resultou em um atraso de mais
de cinco anos na disponibilizagdo do sistema rodoviario aos usudrios.

5.1 Linha 4 do Metrdé

No Contrato de Concessdo Patrocinada para exploragao
da operacdo dos servicos de transporte de passageiros da Linha
4 — Amarela do Metr6 de Siao Paulo, o estado de Sio Paulo,
por intermédio da Companhia do Metropolitano, responsabilizou-se
pela realizacio de obras civis para a construgcdo de tuneis e de
estagbes, enquanto o privado ficou responsavel pela instalacio do
material rodante e de alguns sistemas, além dos servicos de operacao e
manuteng¢do. As atividades a cargo do Poder Publico foram executadas
mediante contratacdes celebradas pelo regime previsto na Lei
Federal n°® 8.666/1993.

35 Dezembro/2021.

36 Na 18" Reunido Conjunta Ordindria do CDPED e CGPPP, realizada em 10/12/2020,
deliberou-se pela constituicio de Grupo de Trabalho para estruturar nova modelagem de
concessao de servicos publicos do trecho rodovidrio do Rodoanel Norte, contemplando a
realizacdao das obras necessarias para conclusdo do trecho. Ata disponivel em: <http://www.
parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/149>. Acesso em: 29 nov. 2021.
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O objeto da concessao foi previsto para ser executado em trés fases
progressivas: Fase [ - Operacao da Linha 4 Amarela, com seis estagoes (Butanta,
Pinheiros, Faria Lima, Paulista, Republica e Luz) e o Patio de Manutencdo
de Vila Sénia; Fase II — Operagiao da Linha 4 Amarela, com todas as suas
estacoes previstas (Vila Sonia, Morumbi, Butanta, Pinheiros, Faria Lima,
Fradique Coutinho, Oscar Freire, Paulista, Higienopolis, Republica e Luz),
sendo o percurso da estagao Vila Sénia até Tabodo da Serra operado por
meio de onibus; Fase IIT — Operacoes sobre trilhos do trecho compreendido
entre as estagoes Vila Sonia e Tabodo da Serra.

Todavia ocorreram atrasos na execugao das obras a cargo do estado
de Sdo Paulo, acarretando sucessivas celebragoes de termos aditivos no
Contrato de Concessio Patrocinada.

O procurador do estado André Rodrigues Junqueira, que representou
o estado de Sio Paulo nos procedimentos arbitrais decorrentes dos
inadimplementos contratuais referentes a Linha 4, descreveu detalha-
damente os fatos ocorridos em sua obra “Arbitragem nas Parcerias
Publico-Privadas”, pelo que pedimos vénia para trazer a colagdo:

O empreendimento da Linha 4 do Metr6 (contrato de PPP celebrado
pelo Estado e contratos de obras firmados pela Companhia do
Metropolitano) passou por dificuldades de gestdo e por alguns litigios.
Ao que parece, o desafio do Governo foi harmonizar os cronogramas
dos contratos de obras civis com a Parceria Publico-Privada para
operacdo da Linha. Recentemente, a avenga celebrada com o consoércio
Corsan-Corviam Construccion S/A para as obras civis da segunda fase
da Linha Amarela foi rescindida, em raziao de atrasos na execucio
de obras. Os efeitos decorrentes desse ato estatal estio em discussdo
arbitral, instaurada perante a Camara de Comércio Internacional
(Processo n. 21.331/ASM).

No que diz respeito ao contrato de PPP,uma das principais controvérsias
existentes versa sobre pleito de reequilibrio econdmico-financeiro
decorrente de modificagdes contratuais que causaram aumento das
despesas pré-operacionais em fun¢ao de extensio de prazo para
inicio da operagdo comercial plena, perdas de receita e investimentos
adicionais devido ao subfaseamento da inauguragio das estagdes,
incidénciadetributosniocontempladosnapropostaeconémico-financeira
original (ICMS e ISS) e readequacdo do cronograma de investimentos
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da concessiondria. Trata-se de divida reconhecida pelo Estado, mas nio
adimplida até o momento, conforme consta no Anexo de Riscos Fiscais
da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias.

Em face de tal inadimplemento (reconhecido pelo Estado) e de
divergéncias relacionadas a critérios de atualizagio dos valores,
foi instaurado, em setembro de 2017, procedimento arbitral perante
a Corte de Comércio Internacional, ainda em fase inicial de instrucao
(Processo n. 22.990/JPA).

Ha ainda a possibilidade de instauracio de outro conflito arbitral,
decorrente de novos pleitos contra o Estado. Conforme Ata da
Assembleia Geral Extraordindria da Concessiondria da Linha 4 do
Metrd de S3o Paulo, realizada em 6 de julho de 2017, e publicada nos
meios de comunicag¢io oficial, os acionistas deliberaram pela instaura¢ao
de procedimento de mediac¢io e de arbitragem, se necessdrio, contra o
Estado de Sao Paulo, para obtengao de reequilibrio econdémico-financeiro
da concessao (Anexo F).

O que se percebe pela evolugao da execugio contratual e pelo advento
de novos litigios sdo as dificuldades operacionais decorrentes da
interface entre um contrato para realizagio das obras e outro para
operacio da PPP. A assung¢ido das obras de taneis e estagdes pelo Estado,
como uma Opg¢ao para tornar a concessao patrocinada mais atrativa
para o mercado, acabou por criar descompassos de cronogramas entre
contratos coligados, celebrados com pessoas distintas.’”

Em 2015, o estado de Sao Paulo, por intermédio da Secretaria
de Transportes Metropolitanos, cogitou o aditamento do Contrato
de Concessio Patrocinada, com a reformulagio da “Fase II”,
para transferir para a concessiondria a obrigacio de execucdo
dos restantes das obras de infraestrutura. Segundo a Comissio de
Monitoramento das Concessdes e Permissoes, isso traria “beneficios
ao interesse publico, a exemplo do ganho de produtividade, da dimi-
nui¢ao dos conflitos de interfaces, da reducao do tempo de tomada de
decisdo, do ganho de eficiéncia na gestdo, na contratagdo e aquisi¢ao

37 JUNQUEIRA, André Rodrigues. Arbitragem nas parcerias publico-privadas: um estudo de
caso. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 208-210.
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de servigos e materiais, e da otimizagao dos prazos para a conclusao do
projeto”3%. Em Parecer elaborado pela Consultoria Juridica da Secretaria
de Transportes Metropolitanos, foram destacadas, ainda, as seguintes
possiveis vantagens com a inserc¢ao das obras civis no escopo do Contrato
de Concessao:

a. “ao assumir a responsabilidade pelo fornecimento da INFRAES-
TRUTURA, a CONCESSIONARIA ¢ estimulada no sentido de atingir
maior eficacia dos resultados da execucao de sua atividade-fim, ou seja,
a Operacao Comercial”;

b. “o prazo para o cumprimento dos procedimentos licitatérios
tradicionais (8.666) sera significativamente maior que o observado
na alternativa de a insercdo das obras no escopo do contrato
da Linha 4 — Amarela, por requerer atividades adicionais como:
elaboragio de Edital; preparagiao de propostas; avaliagao das propostas
e julgamento; adjudicacdo”;

c. “os riscos de obra para uma nova contratagdo atual (preco e prazo),
embora bastante atenuados quando comparados aos originalmente
assumidos pelo Poder Concedente quando da contratag¢do original do
fornecimento da infraestrutura, podem ser mitigados, na medida em
que se transferem integralmente a Concessiondria, na alternativa de
inser¢do das obras no escopo do contrato da Linha 4 — Amarela”;

d. “a familiaridade técnica da Concessiondria com o atual estdgio
da disponibilizagio da infraestrutura da Fase II, bem como com os
requisitos exigidos para a sua conclusdo, constitui-se em um fator
determinante para fixagao de prazos e custos mais realistas, em beneficio
do Poder Concedente”;

e. “na fase de implementacao dos fornecimentos, a convivéncia com
a operagio comercial torna-se mais eficiente, uma vez que permite que
o controle dos acessos necessarios as instalacdes da linha seja facilitado
pela gestdo unificada do empreendimento”;

f. “em comparacdo com uma empresa contratada sob o regime da
Lei n°® 8.666, o objetivo da Concessionaria nao se limitaria a simples

38 Conforme Parecer CJ/STM n° 106/20135.
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conclusdo da obra contratada, sendo a sua disponibilizacao pelo prazo
integral da concessdo, sujeito a todas as exigéncias contratuais do
contrato de concessao”;

g. “na hipotese de inser¢io das obras no escopo do contrato
da Linha 4 - Amarela, eventuais atrasos na disponibilizagio da
infraestrutura da Fase ITsdo atribuidos exclusivamente a Concessiondria.
A gestdo do empreendimento e implementacdo de acbes mitigatOrias
no sentido de evitar o nao cumprimento dos prazos, passam a ser de
sua responsabilidade. Em contrapartida, na alternativa tradicional,
os riscos de atraso da infraestrutura da Fase II sdao integralmente do
Poder Concedente, a exemplo da atual situacao que implica o direito da
Concessiondria ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato”.?’

A questio foi analisada pela Subprocuradoria-Geral da
Consultoria-Geral da Procuradoria-Geral do Estado e,na Manifestacao
GPG/CONS n° 10/2015, o entdo subprocurador entendeu que
o processo ndo se encontrava devidamente instruido com
elementos concretos capazes de sustentar a decisio de transferéncia
a concessionaria da obrigagdo estatal. Entre varias questdes juridicas
sopesadas na manifesta¢do, o ponto nodal foi justamente a auséncia
de previsiao contratual sobre a possibilidade de transferéncia
a concessiondria das obrigacdes alocadas inicialmente ao Poder
Concedente, sendo que sua realizacao implicaria alterar o objeto do
contrato de concessdo patrocinada e, consequentemente, alterar as
condicoes que embasaram a apresentacao das propostas pelos licitantes,
0 que poderia caracterizar eventual violacdo ao art. 37, inciso XXI,
e art. 175, da Constituicao Federal*.

39 Parecer CJ/STM n°® 106/2015.

40 “[...] Em que pesem as razdes muito bem expostas na opinio em referéncia, como o proprio
parecerista destacou, a consulta inicial veicula pretensio que, indubitavelmente, e se
implementada, implicaria em alteracdo substancial do objeto do contrato de concessdo
patrocinada. Em razio da modelagem adotada pelo Poder Concedente na fase de
planeamento da concessio, as obras civis de que tratam estes autos ndo foram consideradas
na elaboracdo da proposta das licitantes, no exame da sua admissibilidade pela Comissdo
de Licitagcdo, no desenho da matriz de riscos do futuro contrato, no fluxo de caixa da
contratada, e nem no objeto social da Sociedade de Propdsito Especifico. De mais a mais,
supoe-se que a Concessionaria nao teve avaliada sua capacidade técnico-operacional (nem
financeiro-econdmica) para executar obras civis (porque isso nao era objeto da licitagao de
que participou)” (grifo nosso).
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Dessa forma, o regramento inovador introduzido no Contrato de
Concessao das Linhas 8 e 9 da CPTM tem por finalidade tentar evitar
situagdes como a descrita no Contrato de Concessio Patrocinada
da Linha 4 do Metr6, na medida em que estabelecem consequéncias
juridicas diversas ao inadimplemento do Poder Concedente, com a
finalidade de reduzir o valor devido pelo estado a titulo de desequilibrio
contratual, que neste caso atingiu cifra significativa, conforme Termo
Aditivo e Modificativo n° 6, celebrado entre as partes em 202141,

5.2 Trecho Norte do Rodoanel

A concessio comum do Trecho Norte do Rodoanel englobava
a delegacao dos servicos de operagio, manutencdo e realizagio dos
investimentos necessarios para a exploracio do sistema rodovidrio
descrito no edital, sendo que parte desse sistema se encontrava em
construcdo pelo Poder Concedente, por intermédio da Desenvolvimento
Rodovidrio S.A. (Dersa).

Na concessio rodovidria em apreco, ocorreria a Incorporagio
da malha rodoviaria por etapas. A futura concessiondria assumiria,
primeiramente, a parcela do sistema rodovidrio denominada “sistema

41 Fato relevante publicado pelo Grupo CCR em 23 de marco de 2021, no seu site institucional,
com o seguinte teor: “[...] O Termo Aditivo n® 06 ao Contrato de Concessao estabeleceu
(i) o valor bruto devido pelo Poder Concedente & ViaQuatro a titulo de reequilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessao, no montante de R$ 705.378.318,41 (setecentos e cinco milhdes,
trezentos e setenta e oito mil, trezentos e dezoito reais e quarenta e um centavos), na data-base de
marco de 2020, em razio do atraso na conclusio das obras da Fase I da concessao e no seccionamento
de linhas intermunicipais geridas pela EMTU; e (ii) que o reequilibrio serd implementado mediante
a revisdo na Tarifa de Remunera¢do da ViaQuatro, no periodo entre 1° de janeiro de 2021 e 31
de dezembro de 2037. O Termo Aditivo n° 07 ao Contrato de Concessio fixou (i) o novo valor
mensalmente devido pelo Poder Concedente a ViaQuatro a titulo de Compensacio de Atraso
da Fase II, no valor de R$ 353.344,58 (trezentos e cinquenta e trés mil, trezentos e quarenta e
quatro reais e cinquenta e oito centavos), na data base julho de 2006, para a Esta¢io Morumbi,
e (i) o valor devido mensalmente de R$ 1.117.799,20 (um milhio, cento e dezessete mil, setecentos
e noventa e nove reais e vinte centavos), na data-base de julho de 2006, para a Estagao Vila Sonia,
por cada més completo de atraso de cada uma das Estagdes. Estabeleceu, ainda, o pagamento,
em dinheiro e em até 20 dias contados da data de assinatura do referido aditivo, do montante
de R$ 91.607.852,02 (noventa e um milhdes, seiscentos e sete mil, oitocentos e cinquenta e
dois reais e dois centavos), na data-base de fevereiro de 2021, relativo a somatéria dos valores
ja devidos pelo Poder Concedente a titulo de Compensacao de Atraso da Fase II relacionados
ao atraso nas Estacoes Morumbi e Vila Sonia, valor que, caso ndo pago, tornard o aditivo sem
eficacia.” Disponivel em: https://ri.ccr.com.br/noticia/fato-relevante-termos-aditivos-no-06-e-
no-07-ao-contrato-de-concessao-viaquatro/. Acesso em: 30 out. 2021.
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existente” nas minutas de edital e de contrato, e, posteriormente,
o trecho denominado “sistema remanescente”, cuja constru¢ao estava
prevista para ser concluida em momento posterior a transferéncia inicial
do sistema rodoviario.

Em que pese ter sido estruturado no Contrato de Concessao um modelo
para tratamento dos riscos que esta situa¢ao poderia oferecer, em especial quanto
a regular transicao do “sistema remanescente” para a futura concessiondria*,
ndo foi prevista a possibilidade de o Poder Concedente simplesmente nao
conseguir concluir a obra e, consequentemente, haver necessidade de
transferéncia a concessiondaria das obrigacoes originalmente atribuidas ao
Poder Concedente. Também nao houve previsao dos parametros financeiros
sobre o custeio da concessionaria para a conclusao das obras.

A licitagao da concessao foi deflagrada de modo que o certame fosse
concluido um pouco antes ou concomitantemente a finalizacao das obras
de construgdo do trecho norte do Rodoanel, seguindo-se o cronograma
previsto pelo Poder Concedente.

No entanto, a Dersa ndo conseguiu executar as obras seguindo
o cronograma, razdo pela qual a Comissio de Licitacio da
Concorréncia Internacional n°® 01/2017, antes da adjudicacio do
objeto e homologacao do certame, propds sucessivos sobrestamentos
do procedimento*’, o que foi devidamente autorizado pelo Conselho
Diretor do Programa de Desestatizagio (CDPED) e pelo Conselho

42 Como a concessiondria passaria a administrar um sistema rodovidrio futuro, ndo sendo
possivel constatar no momento da elaboracao do edital de licitagao e do contrato de concessao
a situagdo exata em que ela receberia a rodovia integrante do “sistema remanescente”,
foram alocados ao Poder Concedente os riscos relativos aos “custos decorrentes do
tratamento, pela concessiondria, de passivos, inconformidades, inclusive distor¢oes em
relacdo ao projeto executivo que onerem a Concessiondria, nos termos e prazos previstos no
Anexo XVIII” (cldusula 19.2, “xvi”). Ainda, com o intuito de regrar a situacdo excepcional
de impossibilidade de transferéncia do sistema rodovidrio ou constatagao de significativas
contingéncias associadas a transferéncia, foi prevista hipdtese de extingdo antecipada do
contrato se “o montante incontroverso devido pelo poder concedente a concessiondria
previsto no termo de acerto de contas seja maior que o valor indicado na tabela a seguir,
de acordo com o0 ano da concessdo em que o termo de acerto de contas tenha sido assinado
[...]” (cldusula 6.4, “iii”). E, caso materializada essa hipdtese de extin¢do antecipada do
contrato, a indenizag¢do por lucros cessantes seria limitada ao prazo em que os recursos
investidos pelo particular ficaram indisponiveis, e ndo por todo prazo que, em tese,
duraria a concessdo, sendo a concessiondria remunerada pela NTN-B, associada a um
prémio de risco (cldusulas 44.4, e 44.4.2).

43 Conforme Processo Artesp n® 023.845/2017.
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Diretor do Programa de Parcerias Publico-Privadas (CGPPP)*, a fim de
averiguar a efetiva previsao de conclusio das obras do “sistema rema-
nescente” e a possibilidade de aproveitamento da licitagio em curso,
que demandou diversos estudos e grande mobilizagio da Administracdo.

Com efeito, era necessaria avaliacdo criteriosa do custo-beneficio
de prosseguimento da licitagdo, especialmente considerando-se as
consequéncias previstas no contrato relacionadas ao atraso ou a nio
transferéncia do sistema.

Nesse aspecto, vale lembrar que a transferéncia da obrigagdo de
executar as obras do “sistema remanescente” para a concessionaria nao se
mostrava como opgao juridicamente aceitavel, principalmente diante do
cendrio que se apresentava: nao havia previsdo contratual nesse sentido
e as licitantes, portanto, ndo consideraram tal hipétese na apresentagao
de suas propostas. Ademais, quando se constatou a impossibilidade de
cumprimento do cronograma de obras inicialmente previsto, a licitagao
ainda se encontrava em curso e o contrato de concessio rodoviaria
sequer havia sido assinado. Assim, a transferéncia da execuc¢do para
a licitante vencedora poderia configurar burla ao principio da licitagao.

Outrossim, ressalta-se que a excessiva delonga entre a deflagra¢ao
do procedimento licitatorio e a assinatura do contrato poderia conduzir
a conclusio de que restaram alteradas as condigdes originalmente
consideradas na apresentacdo das propostas pelos licitantes.

Além disso, muito provavelmente seria necessaria a modificagao do cro-
nograma de investimentos previsto no instrumento convocatorio antes da
assinatura do contrato, refor¢ando a probabilidade de se incorrer em inde-
vida alteragdo das condi¢oes existentes a época da licitacdo e que embasaram
a apresentacao das propostas pelos licitantes. E a alteragio do cronograma
de investimentos nesse momento poderia trazer, como consequéncia,
a necessidade de providéncias para reequilibrio da equagio econémico-
-financeira do ajuste antes mesmo do inicio da vigéncia do contrato.

44 Conforme atas da 4* Reunido Conjunta Extraordinaria, de 03/07/2019, da 8" Reunido
Conjunta Ordindria, de 19/12/2019, 6* Reuniiao Conjunta Extraordindria, de 26/06/2020,
todas do CDPED e CGPPP. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/
Projetos/Detalhes/149. Acesso em: 29 nov. 2021.
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Finalmente, a licitante vencedora concluir as obras inacabadas do
Rodoanel igualmente implicaria o desvirtuamento do escopo original da
Concessao®, importando em violagido aos principios da intangibilidade
do objeto e da vinculacdo ao instrumento convocatorio®.

Assim, depois de varios meses de paralisacao das obras e diante da
auséncia de perspectiva real de sua retomada pelo Poder Concedente,
por circunstancias que nao sio relevantes para esta analise, o Poder
Concedente acabou por revogar o procedimento licitatorio.

Saliente-se que ha pretensao de o estado de Sao Paulo realizar um novo
procedimento licitatorio, que ja foi objeto, inclusive, de audiéncia e consulta
publicas*’. Mas, nesse novo projeto, o Poder Concedente entendeu por bem
transferir a futura concessiondria a obrigacdo de conclusio das obras*,
além da operacdo e manuten¢iao do sistema concedido, alocando assim
ao licitante vencedor todos os riscos inerentes a conclusio das obras
e operagdo do sistema, de modo a tentar evitar os graves problemas
ocorridos no certame anterior, que levaram a sua revogacao.

5.3 Rodovia dos Tamoios

Qutro caso emblematico ocorreu no Contrato de Concessiao
Patrocinada celebrado com a Concessionaria Tamoios, em 2014,

45 Margal Justen Filho, ao tratar do tema, adota o conceito de transmutag¢io do objeto da
concessdo, assim dispoe: “VIII. 7.5.4) A manutencdo da identidade do objeto da concessao.
O que nao se admite é a transmutacao do objeto da concessao. Alteracoes significativas nao
equivalem a alteragao de condicdes essenciais, que delimitaram o universo dos licitantes e
refletiram a escolha por uma certa concepgio inconfundivel dentre varias possiveis para a
implanta¢do do servigo publico” (JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessoes de
servicos publicos. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 445).

46 Art. 3° da Lei Federal n°® 8.666/1993: “A licitacio destina-se a garantir a observancia
do principio constitucional da isonomia, a selegio da proposta mais vantajosa para
a administra¢do e a promogao do desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacio ao
instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos”.

47 Audiéncia Pablica n® 02/2021, j4 encerrada. Disponivel em: http://www.artesp.sp.gov.br/Style %620
Library/extranet/transparencia/audiencias-e-consultas-publicas.aspx. Acesso em: 30 out. 2021.

48 De acordo com a ata da 18* Reunido Conjunta Ordindria CDPED e CGPPP, “(o Colegiado)
decidiu, por unanimidade, pela forma¢do de Grupo de Trabalho para estruturar e consolidar
uma nova modelagem de concessdo de servigos publicos do trecho rodovidrio do Rodoanel
Norte, contemplando a realiza¢ao das obras necessarias para conclusiao do trecho”. Disponivel
em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/149. Acesso em: 29 nov. 2021.
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em que a execu¢do das obras dos Contornos Viarios de Caraguatatuba
e Sao Sebastido foi inicialmente atribuida pelo Poder Concedente
a Dersa — Desenvolvimento Rodoviario S/A. Tais obras ja estavam
em execucao quando foi publicado o edital de licitagio da concessao
patrocinada, motivo pelo qual se estabeleceu a obrigacio de o Poder
Concedente entrega-las concluidas a licitante vencedora do certame
para operacao e manutenc¢ao®.

Por circunstancias que igualmente nio sdo relevantes para esta
discussdo, as obras nao foram concluidas, sendo que os contratos
celebrados pela Dersa com as construtoras foram rescindidos em 2019,
quando o Poder Concedente passou a analisar as possibilidades existentes
para a retomada das obras, haja vista que, além de nio terem sido
disponibilizados os contornos vidrios aos usuarios da rodovia, as obras
inacabadas entram em processo de deterioragiao e geram mais despesas
com sua manutencao e conclusiao®.

Ademais, o atraso na entrega de tais trechos para a operagio
e manutencdo da Concessiondaria Tamoios ensejou desequilibrio
econdmico-financeiro do Contrato de Concessio Patrocinada, pois ha
previsdo de implantacio de uma praca de pedigio no Contorno de
Caraguatatuba, que ja deveria estar em operacdo e a concessiondaria esta
sendo privada de tal receita’'.

49 Contrato de Concessao Patrocinada SL'T n° 08/2014, Cldusula 6.3, (iii): “6.3 Nao obstante as demais
disposicoes deste Contrato, considerar-se-do os seguintes prazos para a verificagio do andamento
contratual: [...] (iii) Prazo estimado para finalizagao das obras realizadas sob responsabilidade
do Poder Concedente, nos Contornos de Caraguatatuba e Sao Sebastido: Lote 01: fevereiro de
2016; Lote 02: fevereiro de 2016; Lote 03: junho de 2017; e Lote 04: junho de 2017”.

50 RICHMOND, Klaus. Com 5 anos de atraso, Dersa diz que contornos da Tamoios acabam
em 2022. Folha de Sao Paulo, Sio Paulo, 18 dez. 2020. Disponivel em: https://www1.folha.
uol.com.br/mercado/2020/12/com-5-anos-de-atraso-dersa-diz-que-contornos-da-tamoios-
acabam-em-2022.shtml. Acesso em: 1 nov. 2021.

51 Anexo 4, item 3.2, do Contrato de Concessio Patrocinada SLT n°® 08/2014: “3.2. Inicio de
Operagao Comercial das Pracas de Peddgio [...]

A Praga de Pedagio localizada no Contorno de Caraguatatuba:

(i) somente podera ser construida apds a conclusdo das obras publicas dos Lotes 1 e 2
dos Contornos;

(i) a cobranga das Tarifas somente poderdo ser iniciada ap6s a Transferéncia dos Lotes 1
e 2 dos Contornos, pelo Poder Concedente ao concessiondrio;

(iii) A cobranga na Praca do Contorno de Caraguatatuba somente podera ser iniciada
uma vez que a concessiondria apresente, no minimo, o progresso fisico acumulado
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Ou seja, o atraso na conclusdo das obras dos Contornos trouxe
consequéncias juridicas e economicas ao Contrato de Concessao,na medida
em que os custos para sua conclusio ficaram maiores do que o previsto
originalmente, em decorréncia da sua paralisacdo, e a concessionaria sofreu
prejuizos economicos em decorréncia do descumprimento contratual
pelo ente publico, os quais precisarao ser devidamente reequilibrados
pelo Poder Concedente num momento futuro.

Diante de tal cenario, havia duas possibilidades concretas e viaveis
para a retomada das obras: a realizacio de novo procedimento
licitatorio, nos termos da Lei Federal n° 8.666/1993%2, para a
contratacao de prestador de servico que tivesse capacidade técnica
e financeira de concluir tais obras, ou a transferéncia das obrigac¢oes
inicialmente atribuidas ao Poder Concedente para o Parceiro Privado,
opc¢ao que foi adotada, conforme Termo Aditivo e Modificativo firmado
entre as partes’’.

Neste caso, como niao havia sido estabelecido um procedimento
para a assuncdo pela concessiondria das obrigagcdes originalmente
atribuidas ao Poder Concedente nem parametros financeiros sobre
o custeio da concessiondria para a conclusio das obras, as tratativas
para viabilizar tal transferéncia de obrigacdes foram longas™ e, em que
pese tais investimentos ja estivessem previstos originalmente no contrato,

de 32% (trinta e dois por cento) das obras/servigos especificados no Cronograma
Executivo Trecho Serra — SP099, conforme as especificagdes constantes do Anexo
07 - Servigos Correspondentes a Fungdes de Ampliacio e nos termos dos
Anexos 17 e 18; e

(iv) somente apds prévia e expressa autorizacdo da Artesp”. Disponivel em: http://www.
artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/transparencia/contratos-de-concessao.
aspx. Acesso em: 18 out. 2021.

52 Conforme permissivo constante do artigo 191 da Lei federal n® 14.133/2020: “Art. 191.
Até o decurso do prazo de que trata o inciso Il do caput do art. 193, a Administracdo podera
optar por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis
citadas no referido inciso, e a opgao escolhida deverd ser indicada expressamente no edital
ou no aviso ou instrumento de contratacao direta, vedada a aplicagio combinada desta
Lei com as citadas no referido inciso”.

53 Termo Aditivo e Modificativo n® 06/2021, celebrado entre as partes em 27/08/2021.
Disponivel — em:  http://www.artesp.sp.gov.br/Style%20Library/extranet/transparencia/
contratos-de-concessao.aspx. Acesso em: 18 out. 2021.

54 Conforme Processo n® ARTESP-PRC-2021/00932, disponivel para consulta no Sistema SP
Sem Papel: https://www.spsempapel.sp.gov.br/. Acesso em: 18 out. 2021.
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apenas alocados a parte contratual distinta, procedeu-se como se se
tratasse de inclusao de novos investimentos em Contrato de Concessiao’”.

A primeira providéncia foi verificar se a conclusio da referida obra
estava inserida no escopo da concessiao, na medida em que, como ja
pontuamos anteriormente, ndo ¢ admitido pelo ordenamento juridico
o desvirtuamento do objeto contratual. Assim, em que pese a aplicacdao
da Lei Federal n° 8.666/1993 seja subsidiaria, ndo é possivel incluir
investimentos que desnaturem a esséncia da contratagao.

Neste caso, o Contrato de Concessdo Patrocinada previa a operagao
e a manutencdo do sistema rodoviario, bem como a execu¢ao de obras
civis pela concessiondria para a ampliacio do sistema. Outro ponto
importante é que, muito embora as obras relativas aos Contornos de
Caraguatatuba e S3o Sebastido tivessem sido originalmente alocadas
como responsabilidade do Poder Concedente, o trecho rodoviario
resultante das obras j4 integrava o Contrato de Concessdo Patrocinada,
devendo ser explorado pela concessiondria ao longo do prazo de
vigéncia da concessao.

A pretensdo, portanto, era apenas da transferéncia da obrigacido
originalmente atribuida ao Poder Concedente para o Parceiro Privado,
sem ampliagdo do préprio escopo da concessdo, na medida em que ndao
se alterou a malha rodoviaria sobre a qual serdo prestados os servigos
publicos delegados a concessiondria por meio do contrato de concessao.
Ademais, a transferéncia de investimentos realizada também tem por
finalidade ampliar o sistema, e as obras sio absolutamente necessarias
para a interligacdo entre o sistema existente e as obras de amplia¢do que
ja estdo sendo executadas pela concessiondria.

Outra questdo relevante se refere a estimativa de custos para
a conclusdo das obras. O Poder Concedente realizou uma estimativa
dos quantitativos pendentes de execu¢io com base nas medigoes de
obras realizadas pela Dersa. Assim, levando em considerag¢ao o projeto
executivo aprovado pela Dersa, bem como aquilo que havia sido

55 Sobre a inclusio de novos investimentos em Contratos de Concessio, remetemo-nos ao
artigo de coautoria dos procuradores do estado Lucas Leite Alves e Thiago Mesquita Nunes:
Investimentos adicionais em concessoes e parcerias publicas. Revista da Procuradoria-Geral do
Estado de Sao Paulo: Parcerias Ptblico-Privadas, Sio Paulo, v. 2, n. 89, p. 65-88, jan.-jun. 2019.
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executado pelas empresas originalmente contratadas, apurou-se o que
ainda faltava ser executado e, com base nisso, estimaram-se 0s custos
para a finalizacio das obras. A concessiondria aceitou a estimativa
realizada pelo Poder Concedente, fixando-se, assim, 0 montante que sera
objeto de reequilibrio econémico-financeiro do contrato, por meio de
aporte de investimentos, como permite a Lei Federal n°® 11.079/2004,
no seu artigo 7°, § 2%,

Dessa forma, a transferéncia das obriga¢des contratuais alocadas
ao Poder Concedente para o Parceiro Privado ensejou um procedimento
complexo e moroso, como se se tratasse de inclusao de novo investimento
de grande porte ao contrato de concessao firmado entre as partes.

Com as inovagoes trazidas no Contrato de Concessiao das Linhas 8 e 9
da CPTM, a tendéncia sera a abreviagao de tal procedimento, na medida
em que ja estdo pré-estabelecidos os critérios a serem adotados para
a apurac¢iao do montante a ser reequilibrado na hipotese de transferéncia
das obrigacbes contratuais alocadas originalmente ao Poder
Concedente. Consequentemente, como ja expusemos detalhadamente
nos Capitulos 2 e 3 deste artigo, a ndo adocdo de tais balizas obriga
a um maior zelo e tecnicidade na justificativa a ser apresentada por parte
da Administragao Publica.

6. CONCLUSAO

Neste trabalho, buscou-se retratar e analisar o avan¢o havido
no regramento dos Contratos de Concessio Comum e Patrocinada
no ambito do estado de Sdo Paulo, relativamente as obrigagoes
inicialmente alocadas ao Poder Concedente, mas que, por circunstancias
diversas, nio puderam ser adequadamente cumpridas, tendo havido
a necessidade de sua transferéncia ao concessionario.

Procuramos expor a solugio recentemente adotada na concessdo da
prestagao do servigo publico de transporte de passageiros, sobre trilhos,

56 Art. 7°. A contrapresta¢io da Administracao Publica serd obrigatoriamente precedida da
disponibilizacao do servigo objeto do contrato de parceria publico-privada. [...]

§ 2° O aporte de recursos de que trata o § 2° do art. 6°, quando realizado durante a fase dos
investimentos a cargo do parceiro privado, devera guardar proporcionalidade com as etapas
efetivamente executadas.
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das Linhas 8 € 9 da CPTM, em que, pela primeira vez, um Contrato de
Concessao deservigo publicono estado de Sao Paulo previu expressamente
a possibilidade de assuncdo pela contratada de investimentos
originariamente atribuidos ao Poder Concedente, estabelecendo o pro-
cedimento para sua transferéncia e a respectiva forma de precificagiao
dos investimentos e do desequilibrio econdomico-financeiro.

Foram relatados trés casos em que o estado se comprometeu
a disponibilizar obras concluidas as concessiondrias, mas acabou
incorrendo em paralisacdes e atrasos no adimplemento de suas
obrigagoes, acarretando, pois, o desequilibrio econdémico-financeiro dos
contrato, além de prejuizo aos usuarios, que nao puderam usufruir da
prestagao do servigo publico concedido.

Obviamente, o ideal seria que o Poder Concedente cumprisse
rigorosamente as obrigagdes a que legalmente se comprometeu. Contudo
a pratica ja demonstrou que isso nem sempre € possivel, de modo que se
afigura recomendavel, até para a reducdo das incertezas junto ao mercado
e aos proprios interessados em participar dos procedimentos licitatérios,
a existéncia de um regramento contratual claro e objetivo para tais eventos.

A inovagdo apontada representa, assim, inegavel avanco, por se
mostrar uma alternativa viavel que baliza a atuacao do Poder Concedente
e da concessiondria e estabelece parametros objetivos que simplificam
o procedimento de assunc¢do das obrigacdes, da precificagdo de seus
custos e, se adequadamente implementado, evitard o prolongamento
indevido do evento gerador de desequilibrio econémico-financeiro do
contrato, mitigando os prejuizos financeiros do Poder Publico.
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RESUMO: A incidéncia do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
sobre os bens inseridos no ambito das concessoes sempre foi tema de
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grande controvérsia, especialmente apos as decisdes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal, no bojo dos julgamentos do Recurso
Extraordindrion® 594.015/SP e do Recurso Extraordinarion® 601.720/R],
que afastaram a imunidade tributaria reciproca em relacdo a imoéveis de
titularidade publica, explorados por empresas privadas que exercem
atividade econdmica, a partir de premissa ndo aceita pela doutrina
dominante, concernente a identificagdo do sujeito passivo do IPTU como
aquele que exerce a posse sem animus domini. No mais, para além do
direito tributdrio, as decisdes consideraram que o reconhecimento da
imunidade reciproca em tais casos representaria vantagem concorrencial
indevida. Tais decisdes representaram estimulo para que diversos
Municipios procedessem a cobranga de IPTU sobre bens publicos
explorados economicamente no dmbito de concessdes, razdo pela qual
este artigo se propoe a enfrentar os fundamentos adotados pelo Supremo
Tribunal Federal, sem descurar da previsio concernente ao risco da
cobranc¢a em estudos de viabilidade econdémica e financeira, bem como

no contrato de concessao.

PALAVRAS-CHAVE: Direito administrativo. Direito tributdrio.

Imunidade tributaria reciproca. IPTU. Concessoes.

1. INTRODUCAO

O presente artigo tem como objeto a incidéncia do Imposto Predial
e Territorial Urbano (IPTU) sobre ativos imobilidrios inseridos no ambito
de concessoes estaduais. O trabalho é elaborado a partir da experiéncia do
estado de Sao Paulo a respeito da matéria, que, inicialmente, foi suscitada
quando do estudo de viabilidade e modelagem da contratagao de con-
cessOes onerosas para explora¢iao de ativos de propriedade ou posse
estadual, a exemplo da concessio de uso do Complexo Desportivo
Constancio Vaz Guimaraes.

Na ocasiao, foi proferido, no dambito da Procuradoria-Geral do
Estado de Sao Paulo, o Parecer SubG-Cons n°® 55/2019. O opinativo
analisou a questao a luz de decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF),
que afastaram a imunidade tributaria reciproca prevista no artigo 150,
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inciso VI, alinea “a”, da Constitui¢ao da Republica de 1988, para admitir
que Municipios procedessem ao lancamento do IPTU sobre iméveis de
titularidade publica explorados por empresas privadas que exercem
atividade econémica’. Essas decisdes foram tomadas como precedentes
para a fixagao do Tema 385 do STE cuja tese foi a seguinte:

A imunidade reciproca, prevista no art. 150, VI, a, da Constitui¢ao
nio se estende a empresa privada arrendatdria de imdvel publico,
quando seja ela exploradora de atividade economica com fins lucrativos.
Nessa hipotese é constitucional a cobranga do IPTU pelo Municipio.*

No mais, o opinativo também considerou dois pareceres proferidos
pela Procuradoria-Geral do Municipio de Sao Paulo sobre o tema,
com carater normativo, que concluiram pelo afastamento da incidéncia do
IPTU para imdveis municipais cuja gestao fosse delegada a iniciativa pri-
vada por meio de concessdo de servico publico, a exemplo do Complexo
do Pacaembu, dos Terminais de 6nibus e dos Mercados Sacoldes.

Apbs a andlise promovida pelo Parecer SubG-Cons n°® 55/2019,
a matéria foi, em outras oportunidades, submetida a Procuradoria-Geral
do Estado, sendo de relevo o exame realizado quando do estudo de
viabilidade e modelagem do projeto de concessao dos aeroportos regionais
e de aviagao executiva do estado de Sao Paulo’. Com efeito, no ensejo,

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordindrio n. 594.015/SP.
Imunidade — Sociedade de economia mista arrendataria de bem da Uniao — IPTU. Recorrente:
Petréleo brasileiro S/A — Petrobras. Recorrido: Municipio de Santos. Relator: Ministro
Marco Aurélio, 6 de abril de 2017. Diario da Justica eletronico, Brasilia, DE, 25 ago. 2017a;
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordindrio n. 601.720/R].
IPTU - Bem publico — Cessdao — Pessoa Juridica de direito privado. Incide o imposto Predial
e territorial urbano considerado bem publico cedido a pessoa juridica de direito privado,
sendo esta a devedora. Recorrente: Municipio do Rio de Janeiro. Recorrido: Barrafor Veiculos
Ltda. Relator: Ministro Edson Fachin. Relator para Acérddo: Ministro Marco Aurélio,
19 de abril de 2017. Diario da Justica eletronico, Brasilia, DE 5 set. 2017b.

4  NUCLEO DE GERENCIAMENTO DE PRECEDENTES. Julgamento do Tema 385 pelo
STF. Boletim Nugep, Brasilia, DF, v. 11, p. 1,2017, p. 1.

5 Como cedico, a exploragdo da infraestrutura aeroportudria nacional é de competéncia
da Unido, nos termos do artigo 21, inciso XI, alinea “c”, da Constituicao da Republica
de 1988. No entanto, o artigo 36, inciso III, da Lei federal n°® 7.565, de 19 de dezembro
de 1986 (“Cddigo Brasileiro de Aeronautica”), admite a delegacdo de aerddromos publicos
civis aos demais entes federados. Nesse sentido, a partir de convénios de delegacio
firmados junto a Unido, os aeroportos, objeto do retromencionado projeto de concessdo,
passaram a administracao do estado de Sao Paulo, que, recentemente, entendeu por bem
transferir a iniciativa privada.
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a partir do andamento jurisprudencial do tema e da situagao vivenciada
no ambito das concessdes aeroportudrias federais, identificou-se o risco
de cobranca da exac¢do por determinados municipios, sobretudo em
relagdo as dreas nao comerciais dos aerodromos, a partir de sua delegacao
a iniciativa privada, o que inspirou a necessidade de conferir o devido
tratamento contratual ao assunto.

Nesse contexto, este artigo tem por finalidade resgatar a analise reali-
zada no bojo do Parecer SubG-Cons. n°® 55/2019 acerca da incidéncia do
IPTU sobre ativos imobilidrios inseridos no ambito de concessoes de servicos
publicos estaduais, bem como discorrer sobre o tratamento contratual da
matéria, a partir do modelo encampado pelo projeto de concessio dos
aeroportos regionais e de aviagao executiva do estado de Sao Paulo.

2. A INCIDENCIA DO IPTU EM CONCESSOES ESTADUAIS

Como previamente abordado, no julgamento do Recurso
Extraordinario (RE) n® 594.015/SP e do RE n° 601.720/R], o Supremo
Tribunal Federal fixou o entendimento de que a imunidade tributaria
reciproca prevista no artigo 150, inciso VI, alinea “a”, da Constitui¢io
da Republica de 1988 nio se aplica aos imoveis de titularidade publica
explorados por empresas privadas que exercem atividade economica.

No RE n° 5§94.015/SP, o caso em julgamento envolvia imovel localizado
no Porto de Santos, area pertencente a Unido, ocupado pela Petrobras,
sociedade de economia mista e arrendataria da Companhia Docas do Estado
de Sao Paulo (Codesp). Ja no RE n® 601.720/R ], a situacao fatica referia-se
a um contrato de concessio de uso de imovel entre a Empresa Brasileira de
Infraestrutura Aeroportudria (Infraero), empresa publica, e uma sociedade
empresaria que se dedicava a exploragiao de atividade econdémica. Assim,
nas duas hipoteses, houve a cessao do uso de bens publicos a pessoa juridica
de direito privado exploradora de atividade econdémica.

No julgamento de ambos os casos, a tese entdo fixada baseou-se
em dois argumentos centrais: o primeiro, de ordem tributdria, de que
o contribuinte do IPTU ndo se restringe ao proprietario do imoével,
alcangando, além do titular do dominio util, o seu possuidor a qualquer
titulo; e o segundo, voltado a preservacdo da concorréncia, de que as
empresas — privadas ou sociedades de economia mista — que exploram
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atividade econdémica e as quais é cedido o uso de bem publico,
ndo podem se valer da extensio da imunidade tributaria reciproca,
sob pena de obterem vantagem concorrencial indevida em relagdo as
demais empresas atuantes no mercado.

No tocante ao Direito Tributario, pode-se dizer que o posicio-
namento do Supremo Tribunal Federal representou uma guinada no
entendimento prevalecente até entao na doutrina, ao considerar como
sujeito passivo do IPTU ndo apenas o titular da propriedade ou posse
com animus domini, mas também seu possuidor a qualquer titulo.

Com efeito, a Constituicao da Republica de 1988 é clara ao atribuir
a0s municipios a competéncia para instituir impostos sobre a propriedade
predial e territorial urbana®. O Codigo Tributario Nacional, por sua vez,
estendeu a hipétese de incidéncia a posse e ao dominio util’, tidas pela
doutrina majoritaria como equiparaveis a propriedade quando imbuidas
do animus domini, ou seja, nos casos em que o possuidor tenha a intengao
de se tornar proprietario. Nesse sentido, transcreve-se 0 exposto por
Vladmir Passos de Freitas:

A primeira observacio a ser feita é a outorga de competéncia conferida
aos Municipios para instituirem o IPTU sobre a propriedade e o CTN
estendé-la para o dominio util e a posse. Aires Fernandino Barreto
e Ives Gandra da Silva Martins explicam que a Constitui¢io nao
utilizou a palavra propriedade no sentido técnico, mas vulgar,
permitindo assim entender a posse e o dominio util como fato gera-
dor do imposto. Mas ndo é qualquer posse que permite a incidéncia
do imposto. Somente a posse ad usucapionem, com animus domini,
isto €, a posse do possuidor como se dono fosse, com a possibilidade de
adquirir a propriedade, pode ser alcangado pelo tributo.®

6 “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: I — propriedade predial e
territorial urbana” (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: 13 jul. 2022, art. 156).

7 “Art. 32. O imposto, de competéncia dos Municipios, sobre a propriedade predial e territorial
urbana tem como fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imével por
natureza ou por acessio fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana do Municipio”
(BRASIL. Cédigo tributério nacional. 2. ed. Brasilia, DF: Senado Federal, 2012, p. 64).

8  FREITAS, Vladimir Passos de (coord.). Codigo tributario nacional comentado: doutrina
e jurisprudéncia, artigo por artigo, inclusive ICMS e ISS. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007, p. 128, grifo do autor.
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Especificamente no que se refere as concessdes promovidas pelo
poder publico, cumpre ressaltar que, em esséncia, estas envolvem
a outorga, a diversa pessoa, de um direito relativo a algo que seja
inerente a Administragio, quer se trate de um servi¢o publico ou outra
atividade estatal, quer seja 0 uso ou a exploragao de um bem publico’.
Nesse contexto, por mais longos que possam ser os contratos de
concessao, nao € possivel as concessiondrias, por essa via, a aquisi¢ao
de direitos de propriedade, que permanece publica. Assim, a posse
¢ exercida em nome do proprietario, e em estrita observancia as determi-
nacoes deste, materializadas no contrato. Nao ha uma livre exploragao
do bem nem o livre exercicio dos direitos inerentes a posse, o que € algo
inafastavel em um contexto de exercicio da posse com animus domini.

Por esse motivo, com relagdo ao ativo imobilidrio integrante das
concessdes, as concessiondrias exercem posse sem animus domini,
ou seja, sem a intencdo de adquirir sua propriedade, o que, sob o
prisma do Direito Tributario, afasta sua condi¢cao de sujeito passivo
do IPTU. Na mesma linha, é o que explicita Hugo de Brito Machado,
abordando de modo especifico a tese fixada pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento do RE n°® 594.015/SP e do RE n°® 601.720/R]:

[A] posse, que pode ser tratada como fato gerador do IPTU, € a posse com
animus domini, vale dizer, a posse na qual o possuidor se considera proprie-
tario, e nao se pode deixar de considerar que a Unido Federal, nos contratos
de locagao, ou mesmo de concessio, ndo transmite ao possuidor mais do
que a simples posse, jamais a posse na condi¢ao de proprietario.

[...]

Nio temos duvida, portanto, de que a tese adotada pelo Supremo
Tribunal Federal, no julgamento dos Recursos Extraordinarios
n° 594.015 e 601.720, data mdxima vénia, viola flagrantemente
a Constituicdo Federal, posto que imével de propriedade de entidade
imune nao pode, em nenhuma hipétese, ser tributado pelos municipios,
vale dizer, nao pode ensejar a cobranca do IPTU.

9 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes. Contrato administrativo. Sio Paulo: Quartier Latin,
2012, p. 262.

10 MACHADO, Hugo de Brito. O fato gerador do IPTU e a cobranca deste de ocupantes de
iméveis publicos. RFDT, Belo Horizonte, ano 16, n. 91, p. 21-28, 2018, p. 28.
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A manutengdo da titularidade estatal dos ativos imobilidrios
pertinentes a projetos de concessio também €é confirmada
contabilmente. Com efeito, ainda que a concessionaria venha a construir
infraestrutura imobilizada, por ser reversivel ao poder publico ao final
da concessio, esta deve ser contabilizada como ativo imobilidrio no
balango do poder concedente, e ndo da concessionaria. Nesse sentido,
destacamos a Interpretagio Técnica ICPC 01 (R1), do Comité de
Pronunciamentos Contabeis, a respeito dos contratos de concessdo:

Tratamento dos direitos do concessiondrio sobre a infraestrutura

11. A infraestrutura dentro do alcance desta Interpretagao nao serd
registrada como ativo imobilizado do concessionario porque o contrato
de concessdo nio transfere ao concessionario o direito de controlar o uso
da infraestrutura de servigos publicos. O concessionario tem acesso
para operar a infraestrutura para a prestacdo dos servigos publicos em
nome do concedente, nas condi¢des previstas no contrato.!!

No que se refere aos imoveis publicos objeto de concessio, portanto,
a titularidade da propriedade permanece com o poder concedente,
nio sendo a posse exercida pelas concessionarias imbuida de animus
domini a atrair a incidéncia do IPTU, de modo a restar aplicavel
a imunidade tributdria reciproca, nos termos do artigo 150, inc. VI,
alinea “a”, da Constitui¢ao da Republica 1988.

Quanto ao segundo fundamento adotado pelo Supremo Tribunal
Federal, que vislumbrou a existéncia de uma indevida vantagem
concorrencial no reconhecimento da imunidade tributiria reciproca
a empresas exploradoras de atividade econémica cessionarias dos bens
publicos, é importante destacar que essa linha de pensamento ignora
a possibilidade de o referido beneficio tributdrio ser efetivamente
considerado e apropriado pelo poder publico na modelagem dessas
contratacdes, neutralizando qualquer tipo de impacto concorrencial.

Com efeito, considerando-se a hipotese de uma concessionaria de
veiculos que, mediante cessao de uso, explora imével publico situado em

11 COMITE DE PROCEDIMENTOS CONTABEIS. Interpretacio Técnica ICPC 01 (R1).
Brasilia, DF: CPC, 2013. Disponivel em http:/static.cpc.aatb.com.br/Documentos/66_
ICPC_01_R1_rev%2013.pdf. Acesso em: 26 jun. 2019, p. 4.
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area aeroportudria, tal qual havido no julgamento do RE n° 601.720/R]J,
ao contrario do quanto presumido pelo Supremo Tribunal Federal no
caso em questdo, ndo ha necessariamente uma vantagem concorrencial
que lhe aproveite em funcdo do afastamento da incidéncia do IPTU
sobre o bem publico por decorréncia da imunidade tributaria reciproca.
Isso porque esse beneficio tributirio, quando conhecido pelas partes
no momento da contratagdo, tende a ser incorporado ao prego exigido
pelo poder publico como contrapartida para a outorga onerosa do uso
do bem de propriedade estatal, nio havendo a apropriagio dos ganhos
economicos da auséncia de tributacdo pela cessionaria.

Nesse sentido, para fins diddticos, imagine-se, por exemplo, que,
em pesquisa de mercado, identifique-se que imoéveis privados analogos ao
referido bem publico possuem valor locacional mensal equivalente a 100,
sendo objeto de IPTU no montante de 10, de modo que o custo total de
loca¢do dos mesmos corresponde a 110. Em tal situacio, considerando
a imunidade tributaria reciproca, seria plenamente possivel que, a titulo
de remuneracdo mensal, o contrato de cessdo do indigitado bem publico
estipulasse o valor de 110, mantendo-se em linha com o praticado no
mercado,sem conferir, portanto, qualquer tipo de vantagem concorrencial
a cessiondria em relacdo as demais concessionarias de veiculos locadoras
de imoveis privados semelhantes ao entao cedido.

Na mesma toada, na hipétese de localizacio do retromencionado
imével publico em area aeroportudria concedida a iniciativa privada,
sujeitando-o, por conseguinte, a administracio de concessiondria de
servico publico, tampouco esta seria necessariamente beneficiada em
termos economicos em razao da imunidade tributaria reciproca. De fato,
apropriando esse beneficio tributario, a modelagem da concessio em
questdo tenderia a estimar o potencial de aproveitamento econémico
de tal bem publico mediante valor mensal locacional de 110, em linha
com o custo total praticado no mercado, sendo exigido, para efeito
de celebragdo do correspondente contrato de concessio, 0 pagamento
de outorga calculada em fungao de tal estimativa, neutralizando eventual
vantagem concorrencial da concessiondria no mercado imobiliario.

De todo modo, no que tange as concessdes de servigos publicos,
ha que se ressaltar, ainda, que o argumento concorrencial invocado pelo
Supremo Tribunal Federal para o afastamento da imunidade tributaria
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reciproca relativamente a incidéncia do IPTU deve ser, com ainda maior
razdo, relativizado. Isso porque, ndo raramente, esses projetos envolvem
monopolios naturais'>, em que, por diversas ordens de motivos,
o mercado ndo comporta a existéncia de mais de um agente econémico
explorando a mesma atividade, tornando questionavel a invocacdo
de razbes concorrenciais nesse particular.

Malgrado a matéria nao tenha sido expressamente abordada pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE n°® 594.015/SP e do
RE n° 601.720/R], também deve ser visto com reservas o argumento
de que os ativos imobilidrios utilizados pelas concessionarias para
a exploracdo de atividades economicas geradoras de receitas acessorias
nao devem ser abrangidos pela imunidade tributdria reciproca aplicavel
aos imoveis empregados para a prestacao do servico publico concedido.

Deveras, por esse racional, em uma concessio aeroportudria,
por exemplo, as “areas ndo comerciais”, diretamente afetadas ao servigo
publico aeroviario, como a pista de pouso e decolagens, a torre de controle
e o patio de manobra das aeronaves, nao poderiam ser objeto do IPTU.
A seu turno, seria cabivel a incidéncia do imposto sobre as “dreas comer-
ciais”, utilizadas pelas concessiondrias para a exploragdo de receitas
acessorias, mediante, exemplificativamente, a locagio desses espacos a ter-
ceirosdesenvolvedoresdeatividadeseconomicas,comolanchoneteselojas®.

Trata-se de argumentacdo problematica, com a qual nio se coaduna.
A uma porque parte da premissa de uma rigida divisdo entre servigos publi-
cos e atividades econdmicas (em sentido estrito) cada vez menos aderente
ao ordenamento juridico patrio'®. A duas porque ignora o papel desempe-
nhado pelas receitas acessorias no ambito de concessoes de servigos publicos,
notadamente como elemento modulador da equacdo econdmico-financeira

12 SCHIRATO, Vitor Rhein. Livre iniciativa nos servicos publicos. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 202.

13 Nesse sentido, v.: SCAFFE, Fernando Facury. Ainda had questdes acerca da cobranga de IPTU
sobre drea concedida. Consultor Juridico, Sao Paulo, 25 jun. 2018. Disponivel em: https:/
www.conjur.com.br/2018-jun-25/justica-tributaria-ainda-questoes-acerca-cobranca-iptu-
area-concedidas. Acesso em: 30 set. 2021.

14 Sobre o tema, v.. COSTODIO FILHO, Ubirajara. Analise critica da dicotomia servicos
publicos x atividades econdmicas no direito brasileiro. RDPE, Belo Horizonte, v. 14, n. 15,
p. 197-224,2006.
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dessas avencas e potencialmente propiciador da modicidade tarifiria,
conforme expressamente reconhecido pelo legislador?s.

Com efeito, as receitas acessorias constituem um dos fatores que inte-
gram a concepgao funcional de concessdo enquanto um arranjo financeiro
capaz de servir como alternativa a implementacdo de servicos e empreen-
dimentos publicos nao custeaveis exclusivamente pelo erario, viabilizando
a realizacao de investimentos significativos para a disponibilizacao de
utilidades a sociedade'®. Em alguns casos, como no retromencionado exem-
plo das concessdes aeroportudrias, as receitas nao-tarifarias ocupam uma
posi¢do central na equagio econdmico-financeira dos projetos concessio-
narios, equiparando-se ou até mesmo superando os rendimentos obtidos
mediante a arrecadagio tarifaria'’, sendo, portanto, viabilizadoras da pro-
pria implantagio e manuten¢dao de empreendimentos de utilidade publica.

Por atenderem a essa finalidade, as atividades geradoras de receitas
acessOrias nao podem ser enquadradas como exclusivamente privadas
para efeito de incidéncia do IPTU sobre a area geografica em que sio
desenvolvidas, sendo certo que eventual imposicao do tributo as
concessiondrias seja em relacdo aos bens relacionados diretamente a
exploracdo do servigo publico concedido, ou indiretamente, no que tange
aos utilizados para a geracdo de receitas acessorias, tende a onerar o poder
publico e a coletividade. De fato, invariavelmente, a incidéncia tributaria,
nesse particular, afetara diretamente a modelagem do projeto concessio-
nario, repercutindo, por exemplo, sobre o valor da outorga a ser eventu-
almente paga pelo particular, da contraprestagio porventura a cargo do
poder concedente e da propria tarifa devida pelos usuarios, o que, ao final
e em termos economicos, representard oneragao do proprio Estado e da
sociedade, situacdo que a imunidade tributaria reciproca pretende evitar.

Poressalinhaintelectiva,entende-se que,a despeito da tese fixada pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento do RE n° 594.015/SP e do RE
n°® 601.720/R], é indevida a incidéncia do IPTU sobre ativos imobilidrios
inseridos em projetos de concessio conduzidos pelos Estados-membros

15 Cf.art. 11 da Lei federal n° 8.987/1995.
16 MONTEIRO, Vera. Concessao. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 172-176.

17 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Receitas acessorias decorrentes de novos projetos imobilidrios
em concessoes € PPPs. Inz: JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.).
Parcerias publico-privadas: reflexdes sobre os 10 anos da lei 11.079/2004. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015, p. 372-373.
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e outros entes federados, sendo preservada, nesse particular, a imunidade
tributaria reciproca a que se refere o artigo 150, inciso VI, alinea “a”,
da Constitui¢ao da Republica de 1988.

Deve-se, assim, louvar a iniciativa de municipios que,
mesmo posteriormente aos referidos julgados, promoveram o
reconhecimento do supracitado entendimento. E o caso, por exemplo,
do municipio de S3ao Paulo, por intermédio da sua Procuradoria-Geral,
notadamente nos Pareceres Normativos PGM n° 11.841, de 12 de
marco de 2018 e PGM/CGC n° 683170, de 21 de fevereiro de 2018.
Nos opinativos, em linhas gerais, foi fixada a orientacio de que deve
ser considerada, para fins de tributagao pelo IPTU, apenas a posse com
animus domini e que os precedentes do STF se restringem a incidéncia
do IPTU sobre bens publicos cedidos a empresas que exploram atividade
tipicamente econdmica, e ndo as delegatarias de servigo publico'.

3. A DISCIPLINA CONTRATUAL DA INCIDENCIA DO IPTU EM
CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS

Como exposto alhures, no plano teérico, é discutivel a incidéncia do
IPTU sobre as dreas utilizadas para a exploragdo de servigos publicos sob
o regime de concessdo, havendo argumentos para o afastamento dessa
exacao, a despeito das decisdes exaradas pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do RE n°® 594.015/SP e do RE n° 601.720/R]. Nada obstante,
no plano concreto, sobretudo apds os julgados em questdo, tornou-se
crescente a iniciativa de municipios tendente a cobranca desse imposto,
especialmente no que tange a espagos operados por concessiondrias para
a exploragdo de receitas acessorias, a exemplo do que se passa em diversas
concessdes aeroportudrias espalhadas Brasil afora®.

18 Vale dizer que referidos pareceres trouxeram a baila outros fundamentos, assim como o
mais recente proferido no Parecer PGM/CGC n° 033648949, de 07 de outubro de 2020,
para afastar a aplicacao dos citados julgados do STE, tal como o que de o imposto predial
ndo incidiria, na medida em que o bem seria de titularidade do municipio, em decorrénia de
arranjo promovido em escritura publica de doagdo lavrada entre os entes, no qual o Estado
ndo se torna titular de direito real, pois determinados encargos permaneceriam perpetuamente
com o municipio. Assim, eventual cobranca de IPTU representaria autotributacao.

19 Sobre o tema, v.. MARTINEZ-VARGAS, Ivan. Com arrecadagio estagnada, prefeitos
cobram IPTU de aeroporto privatizado. Folha de Sao Paulo, Sio Paulo, 4 nov. 2019.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2019/11/prefeitos-cobram-iptu-
de-aeroporto-privatizado.shtml. Acesso em: 8 set. 2021.
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Por esse motivo, embora dogmaticamente controversa, a incidéncia
efetiva ou potencial de IPTU sobre os ativos imobilidrios inseridos no
escopo de concessoes de servigos publicos é matéria a ser concretamente
avaliada e enderecada no planejamento prévio desses empreendimentos.
Trata-se de tema pertinente, inclusive, aos seus estudos de viabilidade eco-
nomica e financeira. Isso porque a institui¢ao dessa exagao e a extensao
da drea objeto de cobranga, nos termos da legislacio municipal cabivel,
constituem variaveis que, no limite, podem comprometer a sustentabi-
lidade econdmico-financeira do projeto, repercutindo sobre as decisoes
relativas ao modelo de gestao e de delega¢io do servico a ser encampado.

Nesse sentido, de um lado, o impacto tributario provocado pelas
exacOes previamente conhecidas e instituidas pelas municipalidades
competentes deve ser indicado nos estudos e projetos disponibilizados
por ocasido da licitacdo destinada a outorga dos servigos concedidos,
a fim de que possa ser considerado pelas licitantes na elaborac¢ao de suas
propostas, nos termos do art. 18, inc. IV, da Lei federal n® 8.987/1995.

De outro lado, eventual cobranca que, embora inexistente sob
a gestdo publica dos servigos, torne-se plausivel em face da transferéncia
da exploragido a iniciativa privada também deve ser contemplada no
planejamento prévio da concessio, a titulo de risco componente do conjunto
de encargos e beneficios imputavel a cada parte contratual, integrando,
assim, a equacdo economico-financeira da avenca®’. No caso particular
do IPTU, cumpre ressaltar que a proje¢ao do potencial impacto da exagao
tributaria é especialmente complexa, uma vez que diversas variaveis precisam
ser consideradas, notadamente: (i) se o tributo sera cobrado; (ii) quando o
tributo sera cobrado; (iii) qual a extensao territorial do objeto de tributagdo;
e (iv) qual o valor venal considerado para cdlculo do tributo, mormente caso
incidente em areas sem uso comercial.

De todo modo, o correto planejamento da concessdao deve objetivar
aidentifica¢ao dos riscos que lhe sdo inerentes, permitindo que haja tratamento
contratual expresso em relagio a eles?'. Tal iniciativa é pertinente nao ape-
nas a verificagio da viabilidade economico-financeira do empreendimento,

20 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessoes e PPPs: melhores praticas em licitagdes e contratos.
Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 78.

21 MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessoes de servigo publico: a equag¢io econdmico-
financeira dos contratos. Sao Paulo: Verbatim, 2011, p. 125.
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mas também a previsdo expressa dos riscos contratuais, dos mecanismos de
atenuagao contratual dessas aleas e dos mecanismos contratuais de solu¢ao
de eventuais conflitos entre as partes relacionados a superveniéncia de tais
riscos?. Nessa esteira, a mingua de uma solugao jurisdicional definitiva acerca
da incidéncia de IPTU sobre areas integrantes de concessoes de servigos
publicos, torna-se relevante a disciplina contratual da matéria.

No ambito do estado de Sdo Paulo, essa premissa foi especial-
mente relevante na modelagem do projeto de concessdao dos aeroportos
regionais e de aviacdo executiva, que deu origem ao Edital de
Concorréncia Internacional n® 01/2021%. Com efeito, o planejamento
desse projeto incorporou a questdo relativa a incidéncia do IPTU sobre
as areas dos complexos aeroportudrios concedidos, tendo a avaliagdo
sido refletida na matriz de riscos componente da equagio econdmico-
-financeira do contrato de concessao. Trata-se de disciplina que abordou
sob perspectivas diversas a possibilidade de incidéncia tributaria sobre
as 4reas comerciais e nao comerciais integrantes do ativo imobilidrio
transferido a iniciativa privada, conforme se passa a expor.

3.1. Tratamento contratual da incidéncia do IPTU sobre
areas comerciais

Com relagio as areas comerciais dos aeroportos concedidos, o estudo
de viabilidade economica e financeira do projeto de concessdo, anexado ao
correspondente instrumento convocatério, arrolou os municipios que,
de acordo com as suas respectivas legislacdes e orientacoes fazendarias,
promoviam a cobranca do IPTU. Em acréscimo, o contrato de concessiao
estipulou expressamente ser obrigacdo da concessiondria o recolhimento
desse tributo quando efetivamente lang¢ado, ainda que, em algumas situ-
acoes contratualmente estabelecidas, tenha lhe sido assegurado o direito
ao reequilibrio econdmico-financeiro, notadamente nas hipoteses em que
o risco de incidéncia tributaria foi alocado junto ao poder concedente?*.

22 PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessao de servico publico.
Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 138.

23 O instrumento convocatério e os demais documentos licitatdrios estdo disponiveis em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/139. Acesso em: 13 jul. 2022.

24 “16.1. Constituem os principais direitos e obrigacoes da CONCESSIONARIA,
durante todo o PRAZO DA CONCESSAQ, sem prejuizo das demais obrigagdes expressas
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Essas previsdes permitiram, de antemao, a elaborac¢do de propostas
de acordo com a premissa de incidéncia do IPTU sobre as areas comer-
ciais de aeroportos localizados nos supracitados municipios, evitando as
chances de conflito ex post relacionados a constata¢do superveniente
dessas cobrancas pela concessionaria, bem como integrando esse dado
a equacao econdmico-financeira do contrato de concessao.

Por esse motivo, o contrato de concessio estipulou que a inocorréncia
da cobranca considerada no estudo de viabilidade econémica e financeira
anexado ao instrumento convocatorio, inclusive em virtude de isengio,
imunidade ou nao incidéncia tributdria, ensejaria a necessidade de
reequilibrio econémico-financeiro do contrato de concessio em favor do
estado de Sao Paulo?. Vale dizer, eventual auséncia de lancamento do imposto
foi tratada contratualmente como um “risco gerador de reequilibrio”,
podendo conduzir a um processo de recomposi¢ao do equilibrio economico-
-financeiro do contrato de concessao em favor do poder concedente?.

neste CONTRATO, podendo seu descumprimento acarretar a sujeicdo as penalidades
cabiveis de acordo com o regramento estabelecido por este CONTRATO e pelo
ANEXO 17: [...] xxvi. Recolher os tributos incidentes sobre suas atividades, bem como
cumprir a legislacdo tributdria, inclusive IPTU de areas comerciais, e quando se tratar da
exploracio de atividades que gerem RECEITAS NAO TARIFARIAS, buscando meios mais
eficientes, conforme os mecanismos disponiveis na legislagao, ressalvado apenas as situacoes
em que o risco da incidéncia tributdria for assumido, de modo expresso, pelo ESTADO
DE SAO PAULO neste CONTRATO” (AGENCIA DE TRANSPORTE DO ESTADO
DE SAO PAULO. Contrato n. 0466/ARTESP/2022. Concessdo dos servicos publicos
de ampliacdo, opera¢io, manutengio e realizagio dos investimentos necessarios para a
exploragdo do Complexo Aeroportudrio constituido pelos aeroportos integrantes do bloco
sudeste. Sao Paulo: Secretaria de Logistica e Transportes, 15 fev. 2022, p. 46, 50).

25 “19.4. A inocorréncia de langamento tributirio de IPTU sobre dreas comerciais em
sitios aeroportudrios localizados nos Municipios em que a cobranga do IPTU tenha sido
considerada no EVTE, de acordo com o ANEXO 18, ressalvada a hipdtese prevista na
Cl4usula 19.4.2, importard em reequilibrio econdmico-financeiro do CONTRATO, em favor
do ESTADO DE SAO PAULO, nos valores considerados no EVTE para cada AEROPORTO,
nos termos do ANEXO 18, reajustados pela variacio do IPCA na mesma data de reajuste
dos TETOS TARIFARIOS. 19.4.1. O reequilibrio econdmico-financeiro do CONTRATO,
tratado na Cldusula 19.4, serd devido ainda que a inocorréncia do langamento tributério
de IPTU decorra de reconhecimento de isencdo, imunidade ou ndo incidéncia tributaria,
ressalvando-se, exclusivamente, a hipdtese tratada na Clausula 19.4.2” (Ibidem, p. 68-69).

26 “No ambito dos riscos estabelecidos em um contrato, portanto, identificam-se, de um lado, aqueles
chamados de ‘riscos geradores de reequilibrio’ e, de outro, ‘riscos de mera absor¢ao’. Enquanto os
primeiros sdo os que podem conduzir a um processo de recomposi¢ao do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, seja em beneficio do parceiro privado, seja do parceiro publico, os segundos
figuram como aqueles cujos efeitos devem ser administrados e suportados pela parte a qual siao
atribuidos” (MARTINS, Anténio Fernando da Fonseca; VIANA, Felipe Benedito. Alocacio de
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Nada obstante, convencionou-se que, na hipétese de inocorrén-
cia de cobranca decorrente de iniciativa da concessiondria, mediante
o reconhecimento administrativo ou judicial da ilegalidade da incidéncia
do IPTU considerada no estudo em questdo, haveria somente uma parcial
recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao
em favor do estado de Sao Paulo?. Ou seja, nesse caso, permitiu-se que
a concessiondria se apropriasse de parte dos ganhos econdémicos derivados do
afastamento do impacto tributario previamente considerado na modelagem
economico-financeira, deixando-se de proceder ao integral reequilibrio
economico-financeiro da avenga em favor do poder concedente.

A previsio em questao se relaciona com uma visdo moderna
do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao,
distanciando-se de uma concepg¢ao tradicional predicativa da mera
equivaléncia cartesiana entre o conjunto de obrigacdes e as formas
de remuneracdo contratualmente previstas®®, para fornecer um
conjunto de incentivos pertinentes a acao de cada parte contratual®’.
Nessa toada, ha inspiracdo pela teoria da agéncia, que, considerando a
acao oportunistica das partes contratuais, pressupde a alocagio eficiente
de riscos e de incentivos no desenho do contrato®®.

Com efeito, a regra em comento antevé o problema do “risco
moral” (“moral harzard”) que existiria caso o afastamento da cobranca
do IPTU por iniciativa administrativa ou judicial da concessionaria,
com integral reequilibrio econémico-financeiro do contrato de conces-
sdo em beneficio do poder concedente, ndo lhe fornecesse nenhuma

riscos em contratos de parceria publico-privada: a (expressiva) distancia entre teoria e pratica.
Revista do BNDES, Rio de Janeiro, v. 27, n. 51, p. 53-100, 2019, p. 65).

27 “19.4.2. Caso ocorra langamento tributirio de IPTU sobre dreas comerciais em sitios
aeroportudrios localizados em Municipios em que a cobranga do IPTU tenha sido considerada
no EVTE, e a CONCESSIONARIA, por sua iniciativa, obtenha o reconhecimento judicial
ou administrativo da ilegalidade da cobranga do IPTU, serd devido reequilibrio econémico-
financeiro do CONTRATO, em favor do ESTADO DE SAO PAULO, em valor correspondente
a 50% do montante previsto no ANEXO 18” (AGENCIA DE TRANSPORTE DO ESTADO
DE SAO PAULO, op. cit., p. 69).

28 GARCIA, Flavio Amaral. Concessoes, parcerias e regulacao. Sao Paulo: Malheiros, p. 146.
29 RIBEIRO, 2011, p. 78.

30 SZTAJN, Rachel; ZYLBERSZTAJN, Decio; AZEVEDO, Paulo Furquim de. Economia
dos contratos. In: ZYLBERSZTAJN, Decio; SZTAJN, Rachel (org.). Direito & Economia:
analise economica do direito e das organizagdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p. 109.
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vantagem’!. Em tal hipotese, diante da auséncia de incentivos para uma
atuagao proativa, € possivel imaginar, de acordo com a teoria da agéncia,
que a concessiondria, a despeito de contar com melhores informagoes
e capacidade de acdo em face da proximidade da administracio do ativo
concedido, simplesmente ndo envidaria maiores esforcos para combater
a exacgao tida como ilegal, em prejuizo da eficiéncia econémica do projeto
concessionario e de qualquer ganho ao poder concedente e aos usudrios.

Nesse sentido, o contrato de concessio, ao compartilhar os
beneficios econdmicos de eventual exclusio administrativa ou judicial
da incidéncia do IPTU com a concessiondria, fornece-lhe os incentivos
necessarios para efetivamente pleited-la, enderecando o chamado
“risco moral”. Trata-se de previsdo que ndo representa propriamente
disposi¢ao ou renuncia de interesses do poder concedente, uma vez
que, se inexistente, provavelmente nao seriam produzidos quaisquer
ganhos econémicos apropriaveis com exclusividade pelo ente publico.
Em realidade, o regramento contratual otimiza o proveito obtivel pelo
poder concedente, estimulando a concessionaria a militar em seu favor.

Para além dessa hipétese, o contrato de concessao também disciplinou
a possibilidade de a cobranga do IPTU incidente sobre areas comerciais se
materializar em valores superiores ou inferiores aos inicialmente projetados.
Neste caso, optou-se por atribuir a futura concessionaria um “risco de mera
absor¢io”, incumbindo-lhe de suportar, para mais ou para menos, tal variagio,
sem o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao?.

Essa hipotese ndo se confunde com a de alteracao da legislacao
do IPTU pelas municipalidades competentes, que consubstancia risco
do poder concedente, até mesmo por decorréncia do disposto no art. 9°,

31 “Na presenca de assimetria de informagdes surge a possibilidade de que nao haja incentivo
para que a parte detentora da informacdo privilegiada se comporte de modo eficiente.
Essa auséncia de incentivos dd origem ao chamado ‘moral hazard’ (‘risco moral’)”
(FAGUNDES, Jorge. Assimetria de informagdo, risco moral e reputacdo: o caso Copesul.
In: MATTOS, César (coord.). A revolucao do antitruste no Brasil: a teoria econdmica
aplicada a casos concretos. Sao Paulo: Singular, 2003, p. 233).

32 “19.4.3. O langamento tributdrio de IPTU sobre 4reas comerciais em algum dos sitios
aeroportudrios do COMPLEXO AEROPORTUARIO, em valores superiores ou inferiores
aos previstos no EVTE, nio importard em qualquer reequilibrio econdmico-financeiro do
CONTRATO, sendo tal variagio de risco exclusivo da CONCESSIONARIA” (AGENCIA
DE TRANSPORTE DO ESTADO DE SAO PAULO, op. cit., p. 69).
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§ 3°,da Lei federal n°® 8.987/1995. A seu turno, a regra contratual dispoe
sobre eventual varia¢ao nos calculos constantes do estudo de viabilidade
técnica e economica do projeto, especificamente no que tange ao
imposto incidente sobre areas comerciais dos complexos aeroportuarios
concedidos. Sob essa perspectiva, a oscilaciao da incidéncia tributaria em
rela¢do ao inicialmente projetado equipara-se a variacao dos custos de
operacdo do projeto concessionario em geral, sendo licita a transferéncia
do risco em questdo a concessiondria, cujos acionistas devem avaliar
a adequacdo da estimativa realizada pela Administrag¢do, precificando
o risco de ndo confirmagao dos calculos entdo realizados??.

Para além disso, considerando que o IPTU, especialmente quando rela-
tivo a areas comerciais, incide sobre a area efetivamente utilizada para a
exploracdo de receitas acessorias, hd natural variagdo, a maior ou menor,
da incidéncia do tributo, a depender da forma de exploracdo dos ativos con-
cedidos levada a efeito pela concessionaria. Nesse sentido, tendo em vista
que as estimativas constantes do estudo de viabilidade técnica e economica
do projeto consideraram determinada forma de exploragdo de receitas
acessoOrias,com uma correspondente area de explorag¢ao objeto de tributacao,
optou-se por imputar a concessionaria as variagoes, para mais ou para
menos, em relagdo ao projetado, partindo-se da premissa de que eventual
pagamento a menor a titulo de IPTU decorreria de uma menor area de
exploragio de receitas acessorias, sendo, portanto, contrabalanceado por
uma igualmente menor arrecada¢do por parte da concessiondria.

3.2. Tratamento contratual da incidéncia do IPTU sobre areas
nao comerciais

Diferentemente do que realizado em relacao ao IPTU incidente sobre as
areas comerciais dos aeroportos integrantes do projeto de concessionario,

33 “[A]os interessados em participar da licitagdo [cabe] o Onus de levantar e estimar todos os
tributos e encargos legais que, na data de apresenta¢do da proposta, efetivamente impactem
no contrato de concessdo. Na medida em que os tributos ocupam significativa fatia dos
custos do projeto, a proposta deve estimar os dados presentes e projetar sua incidéncia
para todo o periodo contratual. Nao o fazendo, caso a proposta permanega exequivel e
o interessado seja declarado vencedor, ele assumira os custos tributarios (com a atenuacdo
dos ganhos dos acionistas)” (MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessoes de servico
publico: inteligéncia da lei 8.987/1995 (parte geral). Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 473).
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o estudo de viabilidade técnica e economica do empreendimento nao
contemplou a incidéncia do tributo sobre as areas ndo comerciais dos
complexos aeroportuarios. Nesse particular, encampou-se, como premissa,
o entendimento de que a exacdo seria indevida, exatamente em razdo
da vinculacdo direta desses espagos a prestacdo de servigos publicos,
assim compreendidos em sua acep¢io tradicional.

Por nio ter sido considerado no supracitado estudo, as interessa-
das no projeto concessionario foram dispensadas de contemplarem,
em suas propostas, a incidéncia do IPTU sobre as areas ndo comerciais
dos aeroportos concedidos, tendo o estado de Sao Paulo assumido o risco
de eventual cobranga efetivada pelas municipalidades competentes®.
Trata-se de elemento que foi igualmente integrado a equacdo econémico-
-financeira do contrato de concessdo, de modo que, sendo a concessionaria
obrigada ao recolhimento do imposto, torna-se devido o reequilibrio
econdmico-financeiro da avenca em seu favor, ante a oneragiao do projeto
concessionario em valores superiores aos inicialmente projetados por
forca da materializagio de risco assumido pelo poder concedente.

Ha que se ressaltar, entretanto, que a caracterizagdo do desequilibrio
economico-financeiro do contrato de concessao foi condicionada ao efetivo
desembolso ou deposito em juizo de valores a titulo de recolhimento do
IPTU, sendo, portanto, insuficiente o mero langamento tributario dissociado
do dispéndio de recursos pela concessionaria®. Isso porque, uma vez ocor-

34 “19.2. Sem prejuizo de outros riscos expressamente assumidos pelo ESTADO DE SAO
PAULO em outras Cldusulas deste CONTRATO, o ESTADO DE SAO PAULO assume os
seguintes riscos relacionados & CONCESSAO: [...] XVIL Criacdo e/ou extingdo de tributos
ou alteragdes na legislacio ou na regulagio tributarias, inclusive no que se refere ao IPTU
sobre dreas comerciais, salvo aquelas pertinentes a impostos/contribui¢oes sobre a renda,
que tenham impacto direto nas receitas ou despesas da CONCESSIONARIA, relacionados
especificamente com a execu¢ao do objeto deste CONTRATO, incluindo os tributos que
tenham como fato gerador atividade executada por empresa subcontratada, quando tal
atividade pudesse, em circunstancias razodveis de mercado, ser executada diretamente pela
prépria CONCESSIONARIA, observados os itens abaixo: [...] b. Na hipétese de autuacio
para recolhimento de IPTU sobre dreas ndo comerciais localizadas no sitio aeroportudrio do
COMPLEXO AEROPORTUARIO, o risco serd assumido pelo ESTADO DE SAO PAULO,
observado o regramento da Cldusula 19.3 e a hipdtese mencionada na Clausula 6.4, inciso (v)”
(AGENCIA DE TRANSPORTE DO ESTADO DE SAO PAULO, op. cit., p. 65-67).

35 “19.3. O efetivo desembolso, ou depdsito em juizo, de valores a titulo de recolhimento de
IPTU, langado sobre dreas nio comerciais integrantes do COMPLEXO AEROPORTUARIO,
conforme a Cldusula 19.2, inciso (xvii), alinea (b), ensejard o reequilibrio econémico-

financeiro como forma de mitigagio dos impactos econdmico-financeiros sobre
o CONTRATO, observado o disposto nas subcldusulas abaixo” (Ibidem, p. 68).

95



CAIO CESAR ALVES FERREIRA RAMOS E JULIA MARIA PLENAMENTE SILVA

rido o langamento tributario, remanesce viavel a impugnagao administra-
tiva ou judicial da exacdo, sendo possivel a obten¢io de injungio voltada
ao cancelamento ou a sustacdo da cobranca de modo a se resguardar a
intangibilidade da equacdo economico-financeira da avenca.

Por esse motivo, como condicdo para o reequilibrio
econdmico-financeiro em favor da concessiondria, exigiu-se a ado-
¢ao das providéncias cabiveis para o reconhecimento da nao incidéncia
tributdria ou para a suspensao da exigibilidade do imposto®®, franqueando
a intervengdo do estado de Sao Paulo nos processos administrativos
e judiciais eventualmente instaurados®’. Dessarte, somente se malsucedidas
essas empreitadas, admitiu-se o reequilibrio econémico-financeiro do
contrato de concessao em proveito da concessiondria, sempre em atencao
aos valores por ela efetivamente despendidos’®, assegurada a possibilidade
de reequilibrio contratual em favor do poder concedente, em caso de
revisdo, suspensao ou anula¢ao do ato que determinou o recolhimento do
imposto, por parte de juizo superior®.

36 “19.3.2. A CONCESSIONARIA devera demonstrar que tomou todas as providéncias a seu
alcance, em ambito administrativo e judicial, para ver declarada a ndo incidéncia, ou para
suspender a exigibilidade do pagamento do IPTU, em razio de se tratar de drea envolvida
na prestagdo de servico publico, conforme tais agdes sejam cabiveis a luz das leis e/ou
orientagdes normativas, posicionamentos doutrindrios, pareceres da advocacia publica ou
precedentes judiciais vigentes” (Ibidem, p. 68).

37 “19.3.1. Uma vez comunicada do lancamento do imposto, a CONCESSIONARIA devera
informar o ESTADO DE SAO PAULO e a ARTESP imediatamente, para que aquele, querendo,
ingresse em procedimentos eventualmente instaurados, ou tome outras medidas cabiveis, de
modo a evitar a cobranga do tributo ou suspender sua inexigibilidade” (Ibidem, p. 68).

38 “19.3.3.Seadotadastodasas providéncias previstas nas Clausulas 19.3.1e19.3.2 e,a despeito
dos melhores esfor¢os das PARTES, vier a ser reconhecido o cabimento do recolhimento
de qualquer valor a titulo de IPTU incidente sobre dreas nao comerciais integrantes do
COMPLEXO AEROPORTUARIO, a assuncio do valor pelo ESTADO DE SAO PAULO
seré realizada em atenciio ao valor efetivamente dispendido pela CONCESSIONARIA para
o pagamento do tributo, reajustado pela variacdo do IPCA, nio incluindo quaisquer valores
adicionais, ainda que relacionados aos atos praticados para a defesa da nao incidéncia do
tributo, em qualquer instancia administrativa ou judicial” (Ibidem, p. 68).

39 “19.3.4. Caso haja, por parte de juizo superior, reconsideragiao, suspensao ou anulacdo de
ato ou decisdo que tenha determinado o recolhimento de IPTU, caberd recomposi¢ao de
equilibrio econémico-financeiro ao ESTADO DE SAO PAULO, em montante idéntico ao
valor que a CONCESSIONARIA tiver recuperado, observada a atualizacio monetaria dos
montantes envolvidos, e a correcao dos valores pela taxa bruta de juros real de venda das
Notas do Tesouro Nacional — Série B (NTN-B), ex-ante a dedu¢do do Imposto de Renda,
com vencimento compativel com a data do referido pagamento, publicada pela Secretaria
do Tesouro Nacional, considerando a média das cotacoes disponiveis nos 12 (doze) meses
anteriores a data do pagamento” (Ibidem, p. 68).
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Nesse sentido, desde que atendidas as retromencionadas condi¢oes,
convencionou-se que o reequilibrio econémico-financeiro do contrato de
concessao em beneficio da concessionaria ocorreria mediante o depdsito,
pelo estado de Sao Paulo, dos valores por ela despendidos a titulo de
recolhimento do IPTU, em conta bancaria de sua titularidade e livre
movimentagdo, no prazo de 30 (trinta) dias contados de comunicagio
quanto ao esgotamento das medidas voltadas ao reconhecimento
da ndo incidéncia tributaria ou a suspensio da exigibilidade do
imposto*’. Trata-se de modalidade de reequilibrio contratual que,
além do aspecto econdmico, prestigia a dimensio financeira da concessao,
assegurando o fluxo de recursos sem os quais ndo é possivel a prestagao
adequada do servigo concedido*!.

Finalmente, ndo obstante a previsio de reequilibrio contratual em
favor da concessiondria, o contrato de concessio também estipulou
a possibilidade de extingdo antecipada da avenga, por iniciativa do estado
de Sao Paulo, na hipotese de que o impacto provocado pela cobranga
do IPTU sobre areas nio comerciais dos complexos aeroportudrios
concedidosalcance determinado patamar contratualmente estabelecido.
Trata-se de clausula de “way-out”, pela qual as partes convencionam
previamente a realizacio do distrato em hipoteses sabidamente

40 “19.3.5. O pagamento dos montantes despendidos a titulo de recolhimento do IPTU,
nos termos da Clausula 19.3, devera ser realizado pelo ESTADO DE SAO PAULO em
conta bancéria de titularidade e livce movimentagio da CONCESSIONARIA, no prazo
de 30 (trinta) dias ap6s comunicacio da CONCESSIONARIA, apés o esgotamento das
medidas previstas na Clausula 19.3.2” (Ibidem, p. 68).

41 MOREIRA, Egon Bockmann; GUZELA, Rafaella Pecanha. Contratos administrativos
de longo prazo, equilibrio econémico-financeiro e taxa interna de retorno (TIR).
In: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Tratado do equilibrio econdémico-financeiro:
contratos administrativos, concessoes, parcerias publico-privadas, taxa interna de retorno,
prorrogagio antecipada e relicitagdo. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 424.

42 “6.4. O CONTRATO poderd ser extinto antecipadamente quando da eventual ocorréncia
das seguintes hipoteses, observado o regramento estabelecido por este CONTRATO: [...]
v. Por iniciativa do PODER CONCEDENTE, na hipétese de cobranga(s) de IPTU nas dreas
ndo comerciais do COMPLEXO AEROPORTUARIO, cujo somatério do valor do impacto
projetado até o término do PRAZO DA CONCESSAO, trazido a valor presente pela taxa de
desconto constante da Clausula 22.5.3, ultrapasse: Para o Bloco Noroeste: R$ 7.665.615,00
(sete milhdes e seiscentos e sessenta e cinco mil e seiscentos e quinze reais) na data base
de novembro de 2020; e/ou Para o Bloco Sudeste: R$ 17.803.900,00 (dezessete milhdes
e oitocentos e trés mil e novecentos reais) na data base de novembro de 2020” (AGENCIA
DE TRANSPORTE DO ESTADO DE SAO PAULO, op. cit., p. 29-30).
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inviabilizadoras do prosseguimento da avenca, de modo a evitar que
a discussdo ocorra quando da sua superveniéncia, inibindo conflitos
e impasses prejudicial a ambas*.

Alternativamente a exting¢do antecipada do contrato de concessio,
estabeleceu-se, no entanto, a possibilidade de o estado de Sao Paulo
optar por excluir do projeto concessiondrio o(s) aeroporto(s) em que
haja a cobranca do IPTU pelas municipalidades competentes, com o
correspondente reequilibrio contratual*. Tal previsao prestigia o dever
de proporcionalidade na invocag¢io da clausula de “way-out” pelo poder
concedente, admitindo, quando viavel, a continuidade da concessao.

4. CONCLUSAO

Consoante o apresentado ao longo deste trabalho, tem-se que a tese
fixada pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE n°® 594.015/
SP e do RE n° 601.720/R], independentemente do seu (des)acerto,
ndo autoriza a conclusdo de que € cabivel a incidéncia do IPTU sobre
ativos imobilidrios inseridos em concessdes promovidas pelos Estados-
membros e outros entes federados.

Com efeito, as concessiondrias de bens e servi¢os publicos nao
exercem posse com animus domini, nio podendo integrar o polo passivo
da obrigacdo tributdria em questdo. A concessdo também nao implica
a transferéncia dos ativos imobilidrios a ela pertinentes, que remanesce
junto ao ente politico titular do servico ou bem concedido, assistido
pela imunidade tributaria reciproca prevista no artigo 150, inc. VI, “a”,
da Constitui¢ao da Republica de 1988, a afastar a incidéncia do IPTU.

43 REZENDE, Adriana Mazieiro; SILVA, Alessandra Obara Soares da; MAROLLA, Eugenia
Cristina Cleto. Way-out nos contratos de concessdo: a experiéncia do estado de Sdo Paulo.
Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, n. 89, p. 89-106, 2019,
p. 99-100.

44 “6.4.2. Na hipdtese prevista na Clausula 6.4, inciso (v), caso a cobranga do IPTU sobre
a drea nao comercial seja realizada apenas sobre um ou alguns dos AEROPORTOS
integrantes do COMPLEXO AEROPORTUARIO, o PODER CONCEDENTE poderi optar
pela exclusio da CONCESSAO do(s) AEROPORTO(s) impactado(s) pela cobranga do
IPTU, como alternativa a rescisao contratual, realizando-se o correspondente reequilibrio
econdmico-financeiro do CONTRATO” (AGENCIA DE TRANSPORTE DO ESTADO DE
SAO PAULO, op. cit., p. 30).
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Demais disso, a exploracio economica dos ativos objeto de
concessao nao se presta a alterar esse quadro, uma vez que permanecem
funcionalizados para o atendimento de finalidade publica, sendo eventual
impacto concorrencial relativizado em fung¢io da estrutura monopolistica
que, com frequéncia, acompanha a prestagio dos servicos publicos.
O fato de a atuacdo das concessiondrias ser direcionada ao lucro,
inclusive mediante a arrecadacdo de receitas acessOrias, ndo exclui
a vinculacao do empreendimento a objetivos de interesse publico, sendo a
engenharia econémico-financeira subjacente aos projetos concessiona-
rios pertinentes a consecucao desses fins em beneficio da coletividade.

Nada obstante, tendo em vista que nio se trata de matéria pacifica
e que diversos municipios se viram estimulados, a partir dos julgados
em questao, a promover a cobranga do IPTU sobre ativos imobiliarios
envolvidos em concessdes, o planejamento prévio dos projetos
concessionarios, incluindo os correspondentes estudos de viabilidade
econdmica e financeira, deve considerar essa varidvel sempre que
pertinente as caracteristicas do objeto da contratagao.

Impde-se, portanto, que, nesses casos, O tema seja expressamente
disciplinado nos contratos de concessdo, sobretudo no que se refere
a reparticao de riscos entre as partes contratuais, que as deve fornecer
estimulos adequados, e a composicdo da equagio economico-financeira
do ajuste, estipulando-se, inclusive, eventuais hipoteses em que
a superveniéncia da exa¢do pode comprometer o proprio prosseguimento
do empreendimento, ensejando sua extingdo antecipada. Tal medida
¢ imprescindivel a estabilidade da relacdo contratual a ser entabulada
e a tutela das expectativas e interesses de todos os envolvidos,
evitando conflitos ex post relacionados a incidéncia do IPTU sobre os
ativos concedidos, ainda que, dogmaticamente, esta seja discutivel.
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RESUMO: O presente artigo apresenta um estudo sobre passivos
regulatorios em contratos de concessdo publica e meios consensuais de
sua resolu¢do. A problemadtica é estudada, inicialmente, sob enfoque
tedrico, comparando-se a visdo tradicional administrativa com
paradigmas modernos do Direito Administrativo. Em seguida, é realizada
a aplicacio da teoria sobre os contratos de concessao, elencando-se as
particularidades que tornam a cooperacdo atraente para ajustes de longo
prazo. Finalmente, sdo analisados, sob perspectiva empirica, os entraves
e requisitos para celebra¢do de acordos em contratos de concessio.
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PALAVRAS-CHAVE: Administracio  Publica.  Consensualidade.
Contratos de concessio. Passivos regulatorios.

1. INTRODUCAO

O presente artigo visa tratar da celebra¢io de acordos pela
Administrag¢do Publica, no ambito dos contratos de concessao de servigo
publico, com a finalidade de equacionar os passivos regulatorios existentes
em tal relagdo juridica. Para tanto, este trabalho sera dividido em trés
partes distintas.

Na primeira parte, serd abordado o recente avanco da consensu-
alidade no Direito Administrativo, cujos institutos, historicamente,
partem da premissa de que os vinculos entre o poder publico
e a Administra¢ao Publica devem necessariamente ser inspirados por uma
logica de verticalidade. Com a promulgagdo da Constitui¢ao Federal de
1988, tal paradigma passa a ser questionado por motivos de legitimidade
e eficiéncia, permitindo-se que instrumentos pautados em uma dinamica
consensual sejam usados nas hipOteses em que se demonstrem mais
aptos a atingir resultados melhores e/ou mais transparentes.

Ja na segunda parte, a relagdo entre o tempo e os ajustes é
explorada com foco na mutabilidade. A analise parte da incomple-
tude inerente aos acordos, que se torna mais evidente em relacoes
complexas. A naturalidade das mudangas no que toca aos contratos
de concessao ganha atenc¢do, sendo pontuada a necessidade de
racionaliza¢do contratual das mutacdes e a constante ocorréncia
de eventos capazes de ensejar o reequilibrio, abrindo espaco para
existéncia de passivos regulatorios.

Por fim, na terceira parte, a consensualidade serd analisada sob a perspec-
tiva empirica. Serdo apresentados os principais entraves — tanto do ponto de
vista cultural quanto juridico — a celebragao de acordos pela Administragiao
nos contratos de concessao. Em seguida, serao elencados os principais requi-
sitos juridicos para a celebra¢ao de acordos e as vantagens que eles podem
trazer as concessoes publicas, em especial no campo da eficiéncia.
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2. CONSENSUALIDADE E ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1. Visado tradicional: verticalidade como nota essencial do
Direito Administrativo

O Direito Administrativo foi concebido para disciplinar as relagdes juri-
dicas travadas entre o poder publico e os particulares, visto que a participa-
¢do estatal em tal relacio exigiria um regramento especial. Como, em
teoria, o Estado seria o principal responsavel pela promocdo do interesse
publico, dotado de uma suposta supremacia em relacdo a interesses priva-
dos, a criagdo e a interpretagao dos institutos do Direito Administrativo
foram pautadas na premissa da verticalidade: o poder publico, com suas
prerrogativas, estaria em posi¢ao superior a do administrado, que deveria
se sujeitar aos seus comandos. Nao é por acaso, alids, que a imperatividade
¢ listada como atributo tipico do ato administrativo.

Sem negar a relevancia dos meios que o poder publico tradicional-
mente emprega para exercer suas funcdes, fato é que tal visio do Direito
Administrativo,como um Direito da exorbitancia, de enorme desigualdade
entre Estado e cidaddao, nem sempre é a mais adequada para garantir
a consecucdo do interesse publico — cuja superioridade em abstrato ha
muito € questionada®.

No Brasil, apés a promulgag¢io da Constituicio Federal de 1988,
parte da doutrina passou a defender uma releitura do nosso Direito
Administrativo, a fim de superar tal paradigma excessivamente vertical,
centrado na figura da autoridade estatal e na coercitividade de seus atos.
Até mesmo porque as praticas até entdao vigentes, baseadas na atuagio
unilateral do poder publico, muitas vezes se mostravam insuficientes
para concretizar os direitos fundamentais previstos na ja mencionada
Constitui¢ao Federal de 1988.

Nesse contexto, Gustavo Binenbojm cita a ocorréncia de um
giro democratico-constitucional e um giro pragmatico no Direito
Administrativo brasileiro. Os contornos e objetivos do giro democratico-
-constitucional sdo descritos da seguinte forma:

4 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Piiblico sobre o Particular”.
In: SARMENTO, Daniel (org.). Interesses ptiblicos versus interesses privados: desconstruindo
o principio de Supremacia do Interesse Publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 171-215.
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Modo geral, esse giro democrdtico-constitucional propulsiona
mudancas direcionadas a: (i) incrementar o grau de responsavidade
dos administradores publicos as aspira¢des e demandas da sociedade,
mediante adogao de procedimentos mais transparentes e participativos;
(i) respeitar, proteger e promover os direitos fundamentais dos
administrados, por meio de mecanismos que assegurem o devido
processo legal e de politicas publicas a eles vinculadas; e (iii) submeter
a atuacao dos administradores publicos a controles efetivos, fundados
tanto em parametros juridicos como em termos de resultados praticos.’

O giro pragmatico, por sua vez, é traduzido da seguinte forma:

O giro pragmatico revela, por seu turno, uma tendéncia a adogio
de estruturas, conceitos, procedimentos e decisdes administrativas
que sejam aptos a produzir os melhores resultados. Ao pragmatismo
interessa, sobretudo, a diferenca, em termos praticos, da decisio por
uma ou outra proposi¢cao. Dd-se, assim, uma ruptura parcial com
a Administragao Publica burocratica, de matriz weberiana, com énfase
no antifundacionalismo, no contextualismo e no consequencialismo,
que s@o as caracteristicas que permeiam a metodologia pragmatista.®

E possivel identificar, nesses dois movimentos, maior preocupagio
com a legitimidade democratica e a eficiéncia da atuagio do poder publico,
ainda que isso signifique o afastamento do dogma da verticalidade absoluta.
Afinal, a depender das circunstancias, a consensualidade podera produzir
resultados melhores, incrementar o grau de participagdo e transparéncia
na atividade administrativa ou mesmo alcancar essas duas finalidades
a0 mesmo tempo.

Por evidente, nio se defende a proibicdo da agdo unilateral da
Administragio Publica, muito menos que seus atos tenham perdido
a imperatividade que lhes é caracteristica. Apenas se busca demonstrar que
o poder publico, quando necessario, pode se valer de instrumentos orien-
tados por uma légica mais horizontal a fim de promover, de maneira mais
efetiva, o interesse publico — nogdo a ser construida sob uma 6tica dos
direitos fundamentais, com a participacao e sob a fiscalizagao da populacao.

5 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacao, regulacao: transformacoes politico-
juridicas, econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte:
Férum, 2016, p. 38.

6  Ibidem, p. 328.
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A consensualidade, portanto, ndo visa substituir as formas tradicionais
de acdo do poder publico, que ainda tém grande relevancia para a con-
secucdo da atividade administrativa. A ideia, na verdade, é de acréscimo:
trata-se de mais uma forma de atuacdo a disposi¢io do gestor publico
para que, na linha do que preconizam os giros democratico-constitucional
e pragmatico, os melhores resultados sejam atingidos, da maneira mais
transparente e com a maior participagao social possivel.

2.2. Avanco da consensualidade no Direito Administrativo:
razées de legitimidade e de eficiéncia

Tendo em vista que a integracdo dos instrumentos de natureza
consensual ao arsenal da Administracio Publica tem como objetivo
justamente aumentar a eficiéncia e a legitimidade da sua atuagao, € preciso
investigar as razoes pelas quais, em certos cenarios especificos, a agao nego-
ciada é mais efetiva e democratica do que aquela imposta unilateralmente.

No que diz respeito aos ganhos de eficiéncia, nas hipoteses em que
ha prévia discussao e pactuagdo com membros da sociedade civil, é de se
esperar que haja maior aceitacao dos administrados as politicas publicas que
derivem da solu¢io negociada. Afinal, os préprios destinatarios participaram
do desenho da politica a ser implementada pelo poder publico, o que
gera, como consequéncia logica e natural, uma maior adesdo a atividade
administrativa. E maior adesao significa, em regra, melhores resultados.

Além disso, em um contexto de consensualidade, hd menores chances
de que a politica a ser executada pelo poder publico sofra questionamentos,
tanto em sede administrativa como em sede judicial. Mais: os acordos podem
ser uma forma até de prevengao ou encerramento de litigios entre os particulares
e a Administracdo Publica, como sera demonstrado detidamente mais adiante.

Assim, a consensualidade importa em mais seguranca juridica
para as partes envolvidas — o que tem grande valor nos setores publico
e privado, pois essencial ao planejamento de ambos —, bem como
contribui para a redugao dos custos (financeiros e temporais) atrelados
ao contencioso administrativo e judicial.

Também na linha de que a consensualidade consiste em um caminho
relevante para que a Administracao Publica aja de maneira mais eficiente,
Alexandre Aragio faz as seguintes observacdes sobre este ponto:
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E assim que a retroanalisada instrumentalizacio do Direito Administra-
tivo as finalidades constitucionais e legais se associa com a sua preferen-
cial, consensualizacdo, no sentido de que, via de regra, a ado¢do de uma
medida por consenso € mais eficiente que a adotada unilateral e coerci-

tivamente, ja que tem maiores chances de ser efetivada na pratica [...].”

Ja quanto aos ganhos de legitimidade, o proprio conceito de
consensualidade na Administracio Publica implica, necessariamente,
em maior participagdo por parte dos administrados — o que envolve,
também, as dimensdes do controle e do acesso a atividade do poder
publico, em uma ideia mais ampla de transparéncia.

E sabido que a legitimidade democritica ndo decorre somente
da elei¢ao, por voto direto, secreto, universal e periodico, do chefe da
Administra¢do Publica de cada uma das esferas federativas. Também se
mostra necessario que haja mecanismos de participa¢do da populagio
para que esta possa expressar diretamente sua opiniao e, desse modo,
influenciar na defini¢ao dos rumos a serem tomados por cada governo.

Assim, o emprego de instrumentos consensuais, ao aprofundar
a participacao dos interessados na formag¢ao da vontade administrativa,
serve para que as decisdes tomadas por determinado gestor publico se
conformem a uma acep¢ao de democracia mais ampla, que engloba
a participacao do povo nao s6 na definicio dos governantes a cada
quatro anos, mas também no proprio exercicio do governo.

Esse aspecto, alids, é bastante destacado pela doutrina especializada
sobre o tema, conforme se extrai das licbes de Patricia Baptista:

O desenvolvimento da consensualidade, na verdade, encontra-se
intimamente relacionado ao incremento da participacdo administrativa.
A evolugdo quase que simultinea da participagio administrativa
e da ideia de consensualidade nio é meramente causal. Ao contririo,
sdo os canais de participacdo, sobretudo aqueles providos pela
abertura procedimental, que tornam possivel a superagio negociada
dos conflitos de interesse. [...] Além disso, o consenso confere maior

7  ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. 4. ed. Belo Horizonte:
Foérum, 2021, p. 284.
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lastro a autoridade que nele busca seu fundamento, colaborando para

a constru¢do de uma nova legitimacio da Administragao Publica.?

Por evidente, os acordos a que ora se refere sio aqueles de ordem
republicana, firmados para o correto exercicio das fungoes publicas e que
atendam a interesses privados em conformidade com a lei. Para que nao
haja o desvirtuamento das acoes de natureza consensual, é recomendavel
que toda a atividade administrativa anterior a celebracao dos pactos
seja devidamente processualizada, com a apresentacio das razoes,
pelos 6rgaos técnicos competentes, que demonstrem as vantagens da
adogao de tal solugido negociada no caso concreto.

Portanto, desde que observados requisitos procedimentais para assegurar
a moralidade e a impessoalidade no trato com a coisa publica, o uso de ins-
trumentos consensuais tem grande potencial para melhorar qualitativamente
a atuacdo do poder publico, sob os prismas da eficiéncia e da legitimidade
democratica. Dai porque tem recebido uma crescente atengio do legislador.

2.3. Reflexos no campo normativo

O avanco do consensualismo no pensamento juridico-administrativo
brasileiro apds a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988 acabou
por refletir, também, na seara normativa, com a edicao de atos legais
e infralegais tratando expressamente da possibilidade de determinadas
pessoas juridicas firmarem acordos em diferentes situagoes.

E possivel notar tal fendmeno no 4mbito da atividade sancionatéria
do poder publico, com o advento de diversos diplomas setoriais
regulamentando os chamados acordos substitutivos de san¢ao. Em linhas
gerais — até porque seus contornos exatos podem variar a depender
de cada previsio normativa —, trata-se de instituto pelo qual, em vez
de a Administracdo Publica penalizar o particular por certa conduta
antijuridica, sio pactuadas outras obriga¢des a serem adimplidas pelo
(possivel) violador, como forma de atender mais satisfatoriamente ao
interesse publico.

8  BAPTISTA, Patricia. Transformacoes do Direito Administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2018, p. 182-184.
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Até a década de 1980, porém, a legislacdo brasileira nao admitia a
celebracao de um acordo ou de um compromisso como alternativa legi-
tima a imposi¢do de uma sangao por parte da Administracao Publica,
conforme ensinam Juliana Bonacorsi de Palma e Sérgio Guerra. Ou seja,
“a san¢ao decorrente do exercicio legitimo de fun¢do administrativa
ndo poderia estar sujeita a consensualidade entre Administragdo Publica
e agente privado, tudo a bem do interesse publico™’.

No entanto, conforme demonstra a mesma professora, tal figura
dos acordos substitutivos de san¢ao ganhou for¢a nos ultimos tempos,
com sua normatizacio no ambito do Conselho Administrativo de
Defesa Economica (Cade)'’, do Banco Central'! e de diversas agéncias
reguladoras!?. Houve, assim, um incremento dos instrumentos a disposi¢ao
do gestor, no campo da acdo sancionatéria administrativa, para melhor
realizar o interesse publico, sempre em conformidade com o Direito.

O fortalecimento dos meios consensuais, de todo modo, ndo parou
por ai. Embora o exemplo dos acordos substitutivos de sancido ilustre
bem a mudanga de paradigma que se defende neste texto, ainda
havia a necessidade de uma norma juridica mais ampla, que pudesse
abarcar a atividade administrativa como um todo, a autorizar e a regrar
a celebracao de acordos pela Administracao Publica com particulares.

Tal lacuna foi finalmente preenchida com o advento da
Lei n® 13.655/2018, que inclui, no Decreto-Lei n® 4.657/1942 (Lei de
Introdugio as Normas do Direito Brasileiro — LINDB), “disposi¢oes sobre
seguranga juridica e eficiéncia na cria¢ao e na aplica¢do do direito publico”.
Entre essas disposi¢oes, consta um enunciado legal especifico a respeito
da atividade consensual da Administragao Publica, qual seja, o art. 26 da
LINDB, a ser analisado de maneira mais detida no quarto item deste artigo.

9  GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB: Novo regime de
negociagdo com a Administragao Puablica. Revista de Direito Administrativo, Belo Horizonte,
v. 277, p 135-169, 2018, p. 142.

10 Ver os artigos 85 e 86 da Lei n° 12.529/2011, que tratam, respectivamente, do termo de
compromisso de cessacdo de prética sob investigacdo e do acordo de leniéncia no ambito do Cade.

11 Ver os artigos 11 a 15 da Lei n° 13.506/2017, que tratam da celebragio de Termo de
Compromisso em processo administrativo sancionador no ambito do Banco Central.

12 Vale mencionar, exemplificativamente, o art. 11, §§5° a 8°, da Lei n° 6.385/1976 (CVM),
com a redagdo conferida pela Lei n® 13.506/2017, a Resolu¢ao Anatel n® 629/2013 (RTAC),
a Resolugao ANTT n° 5.823/2018 e a Resolu¢dao Anac n® 472/2018.
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Tal dispositivo, além de trazer requisitos para que acordos sejam
firmados, traz um largo campo de incidéncia: a Administracao Publica
passa a contar com tal instrumento em qualquer situagio em que haja
possivel “irregularidade, incerteza juridica ou situagido contenciosa na
aplicagdo do Direito Publico”.

E importante destacar também, no 4mbito do estado de Sio Paulo,
aedi¢iodaLeiestadualn®16.933/2019,que,emseuart. 18, caput, prevé que
as “controvérsias surgidas em decorréncia dos contratos de parceria,
apo6s decisao definitiva da autoridade competente, no que se refere aos
direitos patrimoniais disponiveis, podem ser submetidas a arbitragem ou
a outros mecanismos alternativos de soluciao de controvérsias”.

O conceito de direitos patrimoniais disponiveis, de acordo
com o art. 18, §4°, do mesmo diploma legislativo estadual,
compreende “as questoes relacionadas a recomposicao do equilibrio
economico-financeiro dos contratos”, “o calculo de indenizacoes
decorrentes de extin¢do ou de transferéncia do contrato de concessao”,
“o0 inadimplemento de obrigacdes contratuais por qualquer das partes”
e as “divergéncias quanto a execugdo técnica de determinada obrigagao
contratualmente estabelecida”.

Como serd demonstrado, essas novas regras legais acabam sendo
de extrema importancia no gerenciamento dos contratos de concessao
de servigos publicos, dadas as caracteristicas de tais avencas.

3. CONTRATOS DE CONCESSAO E PASSIVOS REGULATORIOS

3.1. Contratos de concessao como ajustes de longa duragao
e a mutabilidade

A rela¢dao juridica contratual se constitui pela formalizacio de
vontades exteriorizadas, naquele momento, de forma clara, precisa e
determinada. Seu objeto é disciplinar as situagoes decorrentes desse ajuste.
Contemporaneamente, verifica-se que essas situacOes existem antes
mesmo da formalizacdo, como as tratativas iniciais, e posteriormente
a extingdo do contrato, citando como exemplo as cldusulas de sigilo.
A relagio contratual é, portanto, dindmica e continua, havendo deveres e
obrigacoes verificados nas fases pré-contratual, contratual e pos-contratual.
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Fixada essa premissa, a formaliza¢io do contrato €, em verdade,
um dos muitos marcos verificados na vida da relagio obrigacional.
Por isso, por mais minuciosa que seja, ela é um ponto de partida.
Com o passar do tempo, a dinamicidade inerente as relacdes e ao
mundo em que estdo inseridas exigira adaptagdes, revelando, assim,
a incompletude do ajuste.

Sobre o tema, a doutrina civilista alude a categoria dos contra-
tos relacionais, que nao é propriamente uma classificacio de contra-
tos, mas uma caracteristica que enfatiza o proposito de adaptagiao nos
ajustes de longo tempo. A respeito, Anderson Schreiber:

[...] é necessdrio que as partes se adaptem a mudangas de cendrio
e contexto, ndo se podendo solucionar os problemas que surgem no
decorrer de seu desenvolvimento por meio de uma constante remissao
ao acordo de vontades origindrio, como se as partes tivessem podido
ali prever e antecipar tudo o que se pode verificar em sua prolongada
relacio. Ndo se trata tanto de uma categoria ou de uma nova
classificagdo, mas de um conceito aberto que se destina a enfatizar
a necessidade de uma abordagem que transcenda o mero acordo de
vontades originario e que imponha deveres reciprocos de colaborag¢ao

e readaptagdo no curso da jornada contratual.!

Apesar de o apontamento citado ter especial ligacdo com o Direito
Civil e, em alguma medida, com o Direito Privado, é plenamente
aplicavel a seara administrativa. O contrato administrativo tem como
gérmen o contrato privado, sendo adaptado a relagio publica. Contudo,
a principiologia e as premissas tedricas civilistas, quando compativeis,
devemseraplicadas. Nesse sentido,dispoe o artigo 54 daLein®8.666/1993
e o artigo 89, caput da Lei n° 14.133/2021:

Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se
pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposicoes de direito privado.

Art. 89. Os contratos de que trata esta Lei regular-se-do pelas suas
cldusulas e pelos preceitos de direito publico, e a eles serdo aplicados,

13 SCHREIBER, Anderson. Manual de direito civil contemporaneo: 2. ed., Sio Paulo:
Saraiva Educacio, 2019, p. 444.
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supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposi¢oes de direito privado.

Em atencdo a inerente cambialidade da sociedade, a LINDB
foi expressa ao trazer regramento a ser observado quando tiver por
julgamento a validade de algum ato, contrato, ajuste, norma ou processo,
exigindo atenc¢do ao que a época era a orientacao:

Art. 24. A revisio, nas esferas administrativa, controladora
ou judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa cuja producdo ja se houver completado levara
em conta as orientagoes gerais da época, sendo vedado que, com base
em mudanga posterior de orientagio geral, se declarem invélidas
situagoes plenamente constituidas.

Paragrafo unico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretacoes
e especificagbes contidas em atos publicos de carater geral ou
em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ain-
da as adotadas por pritica administrativa reiterada e de amplo
conhecimento publico.

Dessa forma, o proprio legislador reconhece a mudanga como
um evento certo a ser alcangado pelo transcurso do tempo em todo
o ordenamento juridico brasileiro. O fato de as relacdes contratuais
serem, em verdade, uma obriga¢io dindmica ndo constitui novidade,
sobretudo na tematica de concessdes.

Em se tratando de parcerias publico-privadas, a propria Lei
n® 11.079/2004 previu longo prazo para o ajuste — entre cinco
e 35 anos' —, o0 que permite afirmar que o contrato nao pode e nao deve
ser pensado como disciplinador de mero acordo pontual, mas como
norte regulador de uma rela¢ao de longo prazo.

A complexidade dos contratos de concessdo é fator que marca
profundamente a relagdo. A preocupacao com o futuro é observada por

14 Art. 5° As clausulas 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 amortiza¢do dos investimentos
realizados, nao inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos,
incluindo eventual prorrogacao.
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Egon Bockmann Moreira, para quem, na tentativa de alinhar a realidade
atual com a futura, antecipando eventos que provavelmente vao
influenciar o transcurso da relacdo, deve-se dar maior peso ao futuro:

O contrato de concessio € significativamente mais complexo.
Exige a inje¢do de vultosa quantia de recursos iniciais por parte do
concessiondrio, pautada em projegdes estatisticas para mais de uma
década, considerando a realidade do mercado atual (se o particular
atua em monopodlio ou em concorréncia; se a concorréncia se da em
nivel local, nacional, comunitario, global; o custo do dinheiro e a receita
aferivel, etc.). A concessdo exige a convivéncia com a realidade atual
e com a futura. Se fosse possivel a comparagio, eu ousaria dizer que
neste contrato o futuro é mais importante do que o presente.'

A respeito, Flavio Amaral Garcia, em sua tese de doutorado'e,
discorre — através de uma lente de dimensdo regulatoria dos contratos
de concessio — sobre a essencialidade da mutabilidade ao contrato,
incentivando seu tratamento como ponto central da modelagem.

Entre outras justificativas para esse protagonismo, o autor defende
a multilateralidade do contrato de concessiao, que revela a auséncia de
limitagao dos interesses presentes no ajuste aos interesses das partes
contratantes. Afirma que, diante de multiplos interesses em aprego,
o contrato forma distintos vinculos juridicos entre a pessoa juridica de
Direito Publico e os particulares. Como exemplo, citam-se os usudrios
do servi¢o, que podem ou nio realizar a expectativa de demanda prevista
no contrato que envolva transporte publico. Assim, se ha interesses de
terceiros que compoem a relagao contratual, é de se concluir que esses
terceiros irdo igualmente influenciar a vida do contrato.

A grande preocupacdo decorrente da certeza das alteracdes da
realidade repousa na disciplina das mudangas, havendo intmeras
afirmacoes sobre a mutabilidade em contratos publicos, que sao

15 MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias administrativas, contratos de servi¢os publicos
e mutabilidade regulatéria. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte,
ano 7,n. 25, p. 101-117, jan.-mar. 2009.

16 GARCIA, Flavio Amaral. A mutabilidade nos contratos de concessio no Brasil. 2019.
Tese (Doutorado em Direito) — Universidade de Coimbra, 2019. Disponivel em:
https://eg.uc.pt’/handle/10316/90629. Acesso em: 6 out. 2021.
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bem representadas pela célebre frase de Egon Bockmann Moreira:

“a seguranca advém da certeza de mudanga

»17

Conforme o autor, a adaptabilidade é uma caracteristica essencial

para que possa haver justamente a relacao continua que se contrata:

Na atualidade, para ser estavel e perene, é necessirio ser mutdvel.
A regulagio normativa nio tem o atributo de prever o futuro,
nem tampouco de o submeter ao Direito. Por isso que a certeza da
mudanga é uma premissa da seguranga. O que se torna ainda mais
evidente no campo da regulacdo dos contratos publicos (sobretudo os
de longo prazo, como as concessdes e as parcerias publico-privadas).
No campo dos servi¢os publicos, a mutabilidade é a mais decisiva das Leis
de Rolland, pois é ela que se presta a assegurar a igualdade e a continuidade.

O equilibrio dos contratos de concessdo é a parte do contrato

que acompanha as alteracbes da relacio de forma inseparavel.
Tanto o equilibrio juridico como o econdémico sdo influenciaveis pelas
diversas variantes contratuais. Uma vez firmado o ajuste, as cldusulas
de equilibrio sio pensadas para garantir a manutencao das proporcoes
de direitos e deveres originariamente pactuadas.

Nesse ponto, deve-se atentar, ainda, que o equilibrio contratual guarda

relagdo direta com a prestagao adequada do servigo publico e a eficiéncia
administrativa, pressupostos norteadores que justificam a prépria
concessao. Sobre o tema, Floriano de Azevedo Marques Neto alerta que
o equilibrio permite a continuidade da prestacdo da utilidade publica:

17
18

O estudo do equilibrio economico-financeiro do contrato de concessdo
de servigos publicos assume uma relevincia maior do que ocorre
com os contratos do regime geral. Isto ndo por ser o equilibrio figura
menos importante nesta ultima espécie contratual, mas, sim, porque as
caracteristicas da concessio tornam a sua equacdo mais complexa.
Além disso, a prote¢io ao equilibrio é ainda mais salutar em termos de
um contrato de longa durag¢do e que envolve a prestacao de utilidades

publicas, cuja continuidade é elemento essencial.'®

MOREIRA, Egon Bockmann. Op. cit.

MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; LOUREIRO, Caio de Souza. A (re)afirmacdo do
equilibrio econdmico-financeiro das concessoes. Revista de Direito Pablico da Economia —
RDPE, Belo Horizonte, ano 12, n. 47, p. 125-151, jul.-set. 2014.
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Existindo, portanto, a consciéncia da inevitivel mudanca,
cabe aqueles que contratam pensarem mecanismos que possam guia-los
quando ocorrer, no mundo concreto, os eventos modificativos da relagao.
A procedimentalizagio da mutabilidade, dentro da racionalidade
humana, surge como elemento necessirio a modelagem contratual,
permitindo que, com a ocorréncia do evento, os contratantes possam
consensualmente se reorientar visando a continuidade do ajuste.

No ordenamento brasileiro, a forma de procedimentalizacio
da mutabilidade passa pelas cldusulas de reequilibrio econémico-
financeiro. Esse instituto foi previsto como forma de assegurar a manutencao
doequilibrio contratual. Nas palavras de Floriano de Azevedo Marques Neto:

A concessio compartilha com os demais contratos administrativos
a utilizagdo da proposta como guia-mestre de todo o equilibrio
econdmico-financeiro. Como de resto, também a proposta apresentada
na concessio conforma sua equacdo, e sempre que esta equagio for
quebrada serdo os dados e elementos da proposta que orientardo

a forma de recompor a equivaléncia contratual.?”

O intuito do reequilibrio na concessdo é assegurar a propor¢ao
originariamente pactuada, que pela propria natureza do ajuste —
impregnado pela mutabilidade - serd essencialmente dinamica.
Flavio Amaral Garcia elucida que:

O equilibrio economico-financeiro é, em certa medida, um consectario 16-
gico da mutabilidade e, a0 mesmo tempo, um parametro que a conforma.
Nao se pode cogitar uma mutabilidade que degenere as bases economi-
cas e financeiras instituidas na relagao originalmente estabelecida, o que
repudiaria os principios da seguranga juridica, boa-fé e do proprio senso

de justica contratualizado e formalizado pelas partes.?’
Assim, tanto a mutabilidade como o reequilibrio sio eventos
certos e frequentes na vida do contrato de concessao. Para o

propésito deste artigo, a andlise das alteracdes regulatorias assume
especial atengdo.

19 Ibidem.
20 GARCIA, Flavio Amaral. Op. cit.
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3.2. Natural ocorréncia de desequilibrios contratuais e de
divergéncias entre as partes sobre aspectos contratuais:
a existéncia de passivos regulatérios

A regulacido estatal busca compor os interesses econdmicos estra-
tégicos, as politicas publicas adotadas, as inovagdes tecnoldgicas
e as demandas populares’’, podendo ser exercida por meio das
agéncias reguladoras.

Inserida no mundo contemporaneo, a regulagio nao esta alheia
as mudancas. Dessa forma, pode ser revelada maior necessidade de
incorporagao de servicos ou sua exclusao, ado¢ao de dada tecnologia,
alterag¢oes de indexadores tarifarios, enfim, cendrios inimeros que se
revelam apenas com o passar do tempo e que ndo sdo possiveis de serem
previstos de forma certa e objetiva pelo regulador de antemao??.

Essa versatilidade repercute diretamente na atuacdo dos agentes
regulados, afetando as balizas contratuais iniciais, implicando,
muitas vezes, desequilibrios. O procedimento do reequilibrio nas
concessoes diferencia-se da forma de reequilibrar nos contratos
administrativos simples. Conforme Floriano de Azevedo Marques Neto:

Nos contratos de concessao, o equilibrio dificilmente é encontrado
por uma andlise de proposta/preco pago. Devem ser consideradas variaveis
como volume de investimentos, fluxo de caixa projetado, variagdes cambiais,
custo do capital proprio do acionista, dentre muitas outras.?

Os eventos modificativos sdo processados pelos mecanismos
de manutengio do equilibrio econdmico-financeiro previstos
contratualmente e analisados a luz da matriz de riscos, concluindo-se
pela necessidade ou ndo do reequilibrio. Busca-se o retorno as condicoes
anteriores ao evento, como se ele nunca houvesse existido.

Para que ocorra o reequilibrio, ndo basta a ocorréncia do
evento. A partir dele, todo um processo é percorrido para verificagao:
(i) da necessidade real de recompor; (ii) de como recompor. Nas palavras
de Floriano Marques Neto:

21 MOREIRA, Egon Bockmann. Op. cit.
22 Ibidem.
23 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; LOUREIRO, Caio de Souza. op. cit.
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De inicio, apos a verificacao do evento danoso, a recomposi¢ao nao
¢ imediata. Antes, € preciso verificar, no bojo da aloca¢ao dos riscos da
concessio, se o evento de desequilibrio deve ser suportado por uma das
partes,sem que deleadvenhaobrigacioemrecomporocontrato.Essa pro-
vidéncia, propria das concessdes, € estranha aos contratos comuns, que,
conforme visto anteriormente, pressupoem uma alocagio de riscos
quase que exclusivamente a Administracao. Deste modo, ocorrido o
evento danoso, a recomposicao se opera sem Obice. Nas concessoes,
ao contrario, antes de iniciar o procedimento de reequilibrio, verifica-se
a quem cabe suportar o risco relacionado a quebra da equacio,
bem assim o tratamento dispensado pelo contrato para esse risco.
Somente com a confirmacio de se tratar, realmente, de um risco cuja
realizagio demanda o reequilibrio é que ird se recompor a avenga.
Uma vez verificada alteracao nas condi¢cdes da proposta (o evento
danoso), caberd a parte prejudicada provocar o procedimento de
recomposi¢do, instruindo-o com a comprovagido do fato e com sua
repercussdo na equag¢do econdmico-financeira. [...] Em seguida —
e aqui a concessao comeca a se afastar do regime geral — é preciso
verificar o tratamento conferido ao evento danoso pela estrutura de
alocagao de riscos do contrato. Sim, pois um determinado evento pode
ter sido alocado pelo contrato a responsabilidade exclusiva de uma
das partes, de modo que na hipdtese da sua ocorréncia, terd a parte
que suporti-lo, sem direito a recomposicdo. Neste caso, 0 pressuposto
€ que o encargo do risco tenha sido previamente considerado pela parte
responsavel, que devera, de inicio, considera-lo no seu preco (no caso
do concessiondrio) ou na definicio dos pardmetros da concessiao
(no caso da Administrac¢do). Se, entao, restar demonstrado que o evento
de desequilibrio deve ser mitigado em processo de recomposicdo,
resta apurar o impacto do evento, tomando como parametro o critério
de apuragio do equilibrio. Aqui, o cerne da tarefa estd, justamente,
na verificagio da formacdo do prego da concessido, a partir da pléiade
de elementos e custos que integram a proposta apresentada e que
afastam a considera¢do do equilibrio da concessdao das caracteristicas

do equilibrio dos demais contratos administrativos.?*

24 Ibidem.
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Portanto, sao possiveis diversas situagdes. A principio, pode nao haver
concordancia sequer quanto a ocorréncia do evento ou a forma de sua ocorréncia.
Se concluido pela ocorréncia do evento e sua forma, podem surgir divergéncias
sobre quais parametros sao capazes de concretizar o retorno a situagao pré-
-evento, como deve ser calculado esse reequilibrio, quais varidveis interferem.

Em certos casos, por mais que sejam adotadas medidas visando ao
retorno da situacdo pré-evento, na pratica isso nao se verifica. Seja porque
foi feito a menor, seja porque ndo se consegue implementar diante de
um conflito com a politica publica adotada, como ocorre, por exemplo,
com a auséncia de reajuste de tarifas, adotando-se uma politica de menor
onera¢ao do usudrio.

O acamulo desses eventos decorrentes da regulagao setorial nao
compensados ou compensados de forma nio suficiente é denominado
passivo regulatorio.

4. A CONSENSUALIDADE COMO MEIO POSSIVEL DE
ENCERRAMENTO DE PASSIVOS REGULATORIOS

4.1.Tratamento habitual dos passivosregulatérios: contencioso
judicial e arbitral

O tratamento do passivo regulatério integra a analise das
divergéncias em concessdes — e na Administragio como um todo -,
que culminam em ajuizamento de demandas judiciais e/ou arbitrais.

As razdes para tanto sdo as mais diversas, porém € possivel, de plano,
elencar algumas das principais. Sdo elas: (i) a postura combativa
do Administrador; (ii) a rigidez da legislacio publica brasileira,
que desincentiva a ado¢do de solugdes individualizadas para os conflitos,
diante do risco de violagio ao principio da impessoalidade; e (iii) o receio
de puni¢do por 6rgios de controle, que decorre diretamente do item
anterior. Passamos a aborda-las de forma mais detida.

4.1.1. A combatividade da Administracdo

Tradicionalmente, a atuacdo publica foi contraposta aos interes-
b
ses privados. E possivel notar, nos autores mais cldssicos, a ideia de
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que a Administracdo deve atuar para limitar os interesses privados —
que necessariamente seriam egoistas — e prestigiar os interesses publicos,
que teriam indole coletiva. Isso decorre da prépria nog¢io de Regime
Juridico Administrativo, que envolve, de um lado, a exorbitancia das
atribui¢oes do Poder Publico — traduzido no conceito de “Supremacia do
Interesse Publico” — e, de outro, a Indisponibilidade do Interesse Publico,
que, somados, verticalizariam a relacao publico-privado.

A despeito das tentativas de modernizacido da Administra¢do
e inser¢ao de mecanismos de consensualidade na atua¢io administra-
tiva®®, ainda é comum encontrar, dentro do Estado, gestores e servidores
que enxergam as relagdes publico-privadas de maneira adversarial.

Cita-se, como exemplo, a determinacdo unilateral, pelo municipio
do Rio de Janeiro, da suspensdo de cobranca de pedagios da Concessao
da Linha Amarela, em razao da constatacio de desequilibrio favoravel
ao poder publico, apurado por Grupo de Trabalho integrado somente
por membros da municipalidade?® e fundamentada no Principio da
Modicidade Tarifaria.

Nio é dificil enxergar que, nos casos como o apresentado,
dificilmente a medida determinada pelo poder publico passara
incontestada pelo particular atingido. Isso, no entanto, nio tem
capacidade de influir decisivamente na atuagao do gestor, pois, em virtude
da morosidade dos procedimentos, o administrador, a época da reversiao
da medida combatida, pode nao ser aquele que determinou a pratica
do ato questionado.

4.1.2. A rigidez da legislacdo publica brasileira

Mas nao apenas no ambito do Poder Executivo é pervasiva a ideia de
supremacia do interesse publico sobre o particular. A legisla¢ao brasileira
também contribui significativamente para essa cultura. O ordenamento

25 Por todos, ver OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administragao
consensual como a nova face da administragio publica no século XXI: fundamentos
dogmaticos, formas de expressdo e instrumentos de acao. Revista da Faculdade de Direito,
Sao Paulo, v. 104, p. 303-322, jan. 2009.

26 Vide Decreto Municipal n® 44.802/2018.
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juridico é repleto de formalismos que limitam a atua¢do do administrador
e transformam, em muitas vezes, a discricionariedade em vinculacio.

Além da jd citada Indisponibilidade do Interesse Publico, destaca-se,
como entrave a atuagao consensual da Administracdo, a aplicacdo do
Principio da Legalidade, pelo qual s6 é dado ao poder publico agir
quando houver autorizacio legal. Em alguns casos, a necessidade de
chancela prévia do Legislativo para implementar solugdes na seara
publica é suficiente para suplantar uma ideia inovadora. A morosidade
do processo legislativo, por sua vez, torna dificil a implementacdao
tempestiva de medidas quando ha necessidade de lei autorizadora.

Outra regra de atuacdo muito utilizada como norte legislativo
¢ a Impessoalidade. A vedac¢do de concessio de vantagens pessoais
pela Administragio é muitas vezes utilizada para legislar de forma
extremamente geral e ao mesmo tempo restritiva, impedindo-se
a adaptacdo das solucdes fornecidas pela lei ao caso concreto.

A dificuldade do legislador de interpretar tais vetores contribui para
o engessamento da legislacao brasileira, pois torna-se mais facil seguir
uma linha ja tracada — no caso, a verticalizagao das relacdes publico-
-privadas — do que seguir novos caminhos.

4.1.3. O receio de punicdo

Finalmente, e relacionado aos fatores anteriormente elencados,
o receio dos gestores de punicdo pelos 6rgaos de controle contribui para
o engessamento da atuagdo administrativa.

Acordos envolvem, por sua propria natureza, concessdes mutuas.
Sao também, muitas vezes, inovadores. Ocorre que, nas ultimas
décadas, os 6rgaos de controle (principalmente os Tribunais de Contas)
tém expandido cada vez mais sua atuagao, seja por questoes histori-
cas — a corrupgao nacional —, seja por questdes politicas — a expan-
sdo do controle garante aos 6rgaos maior relevancia, impedindo sua
estagnacdo, de acordo com André Rosilho?. E essa atuacdao, muitas
vezes, € baseada em principios altamente abstratos, o que torna a atuagao

27 ROSILHO, André. Tribunal de Contas da Uniao. [S. L.]: Quartier Latin, 2019.
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do gestor muito insegura, notadamente quando ela desvia dos caminhos
ja tragados e chancelados pelos controladores.

Nio se trata, aqui, de casos em que haja flagrante intuito fraudatorio
por parte do gestor. Ocorre que, em dreas muito complexas — como é
o caso das concessoes —, é extremamente dificil prever, com exatidao,
os efeitos de determinada medida. E s6 apresentar os progndsticos
da Administra¢io Publica acompanhados da motiva¢do respectiva,
mas isso ndo assegura a aprovag¢ao das contas do gestor.

Tal cenario de inseguranca acaba por gerar incentivos para que
o administrador decida de forma defensiva e conservadora a fim de evitar
possivel responsabilizagio pelos 6rgaos de controle. Isso desestimula
a celebracdo de acordos na esfera publica, principalmente em questoes
extremamente singulares, que demandam solu¢des individualizadas.

4.1.4. Os problemas gerados pela litigiosidade

Antes de adentrar o proximo topico, é preciso trazer, ainda que de
forma breve, os principais problemas que surgem da litigiosidade em
contratos de concessdo e que tornam, ao menos em tese, a adocdo de
acordos altamente atrativa para a Administrac¢do.

O primeiro deles diz respeito a expertise do Judiciario.
Na medida em que Judicidrio deve apreciar as questdes a ele submetidas,
a litigancia sobre questdes altamente complexas expde as partes ao
risco de o julgador nio compreender bem a controvérsia e, por isso,
tomar decisdo inadequada.

2.

E comum que os magistrados adotem como razdo de decidir
as conclusoes da pericia técnica, mas essa também possui o problema
de ser elaborada por terceiro que dificilmente domina todas as areas do
saber aplicadas em um contrato de concessio.

Esse problema é menos acentuado na arbitragem, pois o niamero
reduzido de processos e os altos valores comumente envolvidos permitem
tanto aos julgadores quanto as partes estudarem melhor a causa, mas,
por outro lado, a previsdo de instancia unica amplifica a nocividade dos
erros, que nao podem ser debatidos por interposicdao de recursos.

O segundo problema ¢é a vagarosidade dos procedimentos conten-
ciosos. O andamento dos processos pode levar anos, o que pode reduzir
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significativamente a efetividade de uma solugao que, caso aplicada em
tempo razoavel, seria capaz de solucionar o problema.

Tal problema é refor¢cado pelo fato de um grande ntumero de
concessiondrias consistirem em Sociedades de Propésito Especifico (SPE)
criadas justamente para a presta¢do do servico delegado. Com o término
do prazo do contrato de concessdo,a mesma concessiondaria estara extinta
ou em processo de liquidacdo, nos termos dos artigos 208 e seguintes
da Lei Federal n°® 6.404/1976, e, em muitos casos, o tempo do litigio
supera o do contrato.

Nesse contexto, torna-se ainda mais dificil a recuperacao de
eventuais créditos devidos ao Poder Concedente pela concessionaria.
Afinal, na liquidacao desta, serd necessario reservar um valor ainda em
discussdo pelas partes. Mesmo que isso seja feito, sobrevindo provimento
definitivo favoravel ao poder publico, s6 o ativo restante da antiga
concessiondria, em regra, suportara tal passivo — ativo este que tende
a ser limitado, ja que ndo ha mais perspectiva de receita com a conces-
sdo e, geralmente, parte relevante dos bens privados empregados na
consecuc¢ido do servi¢o publico € irreversivel.

Assim, a demora dos processos judiciais pode levar a inefetividade
da decisdo favoravel ao Poder Concedente, tendo em vista os obstaculos
praticos a execugao do provimento jurisdicional em questao.

Por fim, o custo de litigar é alto, tanto temporal quanto
financeiramente, seja na seara judicial, seja na arbitral (na primeira,
o custo temporal é mais alto que o financeiro, enquanto na segunda
ocorre 0 contrario).

Todos esses itens tornam atraente a celebracdo de acordos extrajudi-
ciais, pois, nestes, as partes — e nao terceiros — figuram como protagonistas.

4.2. Acordos como alternativa para a equalizacao de
passivos regulatérios

4.2.1. Requisitos para a celebracao

Pautada pela legalidade, a Administragio precisa preencher
alguns requisitos antes de celebrar acordos Administrativos. Entre eles,
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destacam-se aqueles previstos no art. 26 da (LINDB), ja mencionado
anteriormente. Ha outros requisitos, como aqueles constantes da edi¢ao de
atos administrativos — competéncia, objeto, finalidade, forma e motivo —,
mas, por serem mais genéricos, nao serao abordados neste texto.

Aqui, um paréntese. Muito se discutiu na doutrina acerca da natureza
juridica dos acordos administrativos. Essa discussdo possuia relevancia
na medida em que a identifica¢io da natureza juridica de um instituto
permitiria enxergar o regime juridico aplicavel. Contudo, a partir do
momento em que o art. 26 da LINDB regulamenta a matéria, trazendo os
requisitos para celebragio de acordos, a controvérsia perde sua utilidade,
segundo os professores Sérgio Guerra e Juliana Bunacorsi de Palma?®.

Também se deve destacar que art. 26 da LINDB regulamenta de
forma suficiente a matéria, tornando desnecessaria a edi¢ao de legislagao
local para que a Administragio possa celebrar acordos. Contudo o
dispositivo ndo exaure a matéria, de modo que cada ente, no exercicio
de sua competéncia, pode complementar a regulamentacao geral.

A autorizacio legal para celebracdo de acordos pela Administragao
Publica pode ser encontrada no art. 26 da LINDB. O dispositivo possui
a seguinte redagao:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo
contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de
expedi¢do de licenca, a autoridade administrativa podera, apds oitiva
do 6rgdo juridico e, quando for o caso, ap6s realizagio de consulta
publica, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicdvel,
o qual s6 produzira efeitos a partir de sua publicag¢do oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solu¢ao juridica proporcional, equanime, eficiente e
compativel com os interesses gerais;

Il - (VETADO);

28 GUERRA, Sérgio. PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB: Novo regime de
negociagdo com a Administracio Publica. Revista de Direito Administrativo, [S. L],
p. 135-169, 2018.
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Il - nao podera conferir desoneragao permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientagao geral;

IV — deverd prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para
seu cumprimento e as san¢oes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO,.

O artigo, inserido no ordenamento pela Lei n°® 13.655/2018,
permite a celebracio de compromissos para solucionar situacoes
contenciosas na aplicagio do Direito Publico. Tratando-se as concessoes
de matéria publica por exceléncia, é plenamente possivel a realizacio de
acordos para sanar passivos regulatorios em concessoes.

Outro ponto que se destaca na reda¢ao do dispositivo é a exigéncia
da oitiva do 6rgdo da Advocacia Publica. Trata-se, aqui, de parecer
obrigatério, mas que nao vincula o administrador publico, que podera
dele discordar, devendo o fazer de forma fundamentada?®.

O artigo ainda exige que estejam presentes razdes de relevante
interesse geral. Em termos mais cotidianos, o dispositivo exige que
o gestor demonstre que o acordo cumpre o interesse publico. Mas é preciso
combinar a leitura do caput com o § 1° do dispositivo, que diz que
a Administracio devera buscar solug¢do proporcional e equanime.
E da natureza de acordos concessdes mituas, de modo que nio se
pode invalidar um acordo com base na indisponibilidade do interesse
publico simplesmente porque a Administracao abriu mao de verbas ao
celebrar o acordo, por exemplo. E preciso ter em mente que o interesse
publico ndo se concretiza simplesmente por questdes financeiras e que
a seguranga juridica trazida por acordos pode muitas vezes acarretar
maior economia do que a continuidade de litigios. As razoes de interesse
geral, portanto, podem ser das mais variadas: técnicas, juridicas,
econdmicas etc., devendo o controlador, salvo em casos de dolo ou culpa
gravissima, chancelar as escolhas do gestor.

Um dos possiveis meios de fundamentar a adequacdo da solucdo con-
sensual é a comparagio entre (i) o cenario resultante da celebracio do

29 GUERRA, Sérgio. PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB: Novo regime de
negociagdo com a Administracio Puablica. Revista de Direito Administrativo, [S. 1],
p. 135-169, 2018.
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acordo e (ii) o cendrio que vigera caso o mesmo acordo nao seja firmado,
com a demonstragdo de que o primeiro seria mais favoravel ao interesse
publico — sempre tendo em mente, conforme exposto no paragrafo acima,
que o referido conceito nao se limita a aspectos de ordem financeira.

O inciso III do § 1° do dispositivo impede que a Administragio,
por meio de acordo, renuncie a suas prerrogativas publicas. Nao é
possivel, por exemplo, que por meio de acordo seja a concessiondria
rodoviaria isentada do dever de manter as rodovias em bom estado.

O inciso IV busca garantir seguranga juridica aos acordos ao prever
a necessidade de clareza nas obrigacoes fixadas, nos prazos para seu
cumprimento e sanc¢des aplicaveis em caso de inadimpléncia.

Finalmente, o caput do dispositivo prevé, nao como obrigacio,
mas como faculdade do gestor, a realizacio de consultas publicas
quando conveniente.

4.2.2. Beneficios na celebracdo de acordos em contratos
de concessao

Além de evitar os problemas gerados pela litigiosidade, a especial
mutabilidade dos contratos de concessdao — vista no terceiro item deste
artigo —, faz com que as vantagens da consensualidade — vistas no
primeiro item deste artigo — se tornem ainda mais relevantes.

Com efeito, em um relacionamento de longo prazo, em que os
padrdes sdo as mudancas e as ocorréncias de desequilibrios contratuais,
a possibilidade de eliminar irregularidades, incertezas juridicas ou
situacdes contenciosas na aplicagio do Direito Publico de maneira mais
eficiente e transparente é de suma importancia.

Afinal, uma solug¢dao mais célere para os passivos regulatorios que
surgem ao longo da execucdo contratual permite que as partes tenham
conhecimento da situacdo real em que o contrato se encontra e adotem
as medidas necessarias para que o mesmo se reequilibre. Dai advém
previsibilidade tanto para o poder publico como para o parceiro
privado — 0 que tem uma importancia impar para ambos.

Em relacdo ao poder publico, a eliminacao ou redugao de passivos regu-
latérios viabiliza que 6rgaos competentes planejem a prestagao do servico
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publico subjacente, inclusive com a modelagem de uma nova licitagao ou
da retomada do servigo para substitui¢do da concessiondria. Afinal, com a
equalizagio de tal passivo, ha uma ideia mais precisa até mesmo da data
de término da delegacdo ja operada, visto que uma forma de reequilibrar
contratos de concessao € por meio da prorrogacao de seu prazo de vigéncia.

O parceiro privado, por sua vez, também passa a ter uma seguranca
maior dos seus custos e da sua receita futura — o tempo em que
ainda permanecera gerindo a concessao é fundamental nesse aspecto.
A possibilidade de estimar, de maneira mais acurada, seu fluxo de caixa
futuro gera, por evidente, mais conforto para investidores e financiadores,
com todos os desdobramentos positivos decorrentes deste fato para
o parceiro privado.

H4, portanto, beneficios muituos nos casos em que, diante das
circunstancias concretas, é tecnicamente vidvel alcancar um acordo -
a vantajosidade deve ser bem demonstrada pela Administragcao Publica
na instru¢do do processo —, razdo pela qual a consensualidade deve
ser integrada ao arsenal juridico do Estado na administra¢ao dos seus
contratos de concessao.

E nesse sentido, alids, que a j4 mencionada Lei estadual n°® 16.933/19,
em seu art. 18, caput e § 4°, confere amparo normativo expresso para
que matérias afetas ao equacionamento do passivo regulatério de um
contrato de concessdo (v.g. questdes relacionadas a recomposi¢io do
equilibrio economico-financeiro dos contratos) sejam resolvidas
por meio de mecanismos alternativos de solu¢do de controvérsias,
o que abrange o proprio acordo direto entre as partes — instrumento
de consensualidade por exceléncia.

5. CONCLUSAO

Por todo o exposto, defendemos que a consensualidade é de
suma relevancia para a solu¢do de problemas relacionados ao Direito
Puablico — o que é corroborado pela nova redacio da LINDB -,
em especial no ambito dos contratos de concessio, marcado por sua
complexidade e longa duracio.

Para tanto, nio basta sua previsio normativa, mas também
o estimulo a uma cultura de consensualidade. Conforme se viu,
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tal movimento, embora ainda encontre resisténcia pelos orgdos de
controle ou mesmo dentro de entidades reguladoras, vem ganhando
espaco no Direito Administrativo brasileiro, tanto na dogmatica quanto
no campo normativo, mostrando-se muitas vezes mais atrativo que
0 apego a interminavel cultura litigiosa.

Assim, mostra-se imperioso que o tema continue a ser objeto de
estudos e de reflexdo, bem como que haja constantes incentivos para
o uso, pelo gestor publico, de instrumentos consensuais — nio como
forma de substituicio as demais formas de atuacdo, vale repetir,
mas como mais um mecanismo a disposi¢io do administrador para
oferecer um servigo publico eficiente e, consequentemente, alcancar o
interesse publico.
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RESUMO: Os diferentes modelos de regulacio - discricionaria
e contratual — possuem pressupostos, caracteristicas e efeitos proprios.
A adoc¢io 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 adogdo 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 prorrogac¢io. Especificamente
nos setores em que se adota a regulagdo discriciondria, objeto principal de
analise, 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. Regulagio  contratual.  Prorrogagio.
Prorroga¢io 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 regulagao no tocante a prorrogagiao contratual.
O objetivo é responder se as diferencgas 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 prorrogacoes,
houve significativas alteracoes legislativas recentes, tanto no ambito
federal (Lei Federal n® 13.448/2017) quanto no ambito estadual
(Lei Estadual n®16.933/2019). O artigo também aborda as caracteristicas
desses diplomas normativos, bem como as diferencas entre eles.

O trabalho estd dividido em trés partes. Na primeira (itens de 2 a 4),
sao apresentados pressupostos conceituais e elementos de aproximagao
da regulag¢do 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 prorrogacdo contratual.
Na ultima (itens 6 e 7), sao discutidas as inter-rela¢des entre os modelos
de regulacdo e o instituto da prorrogagao contratual, com a finalidade
de delinear a logica e a finalidade da prorrogagido contratual em cada
um desses modelos.

I.  PRIMEIRA PARTE: PRESSUPOSTOS CONCEITUAIS E
SISTEMATICA SETORIAL

2. REGULAGAO DE SERVICOS PUBLICOS E SEUS ESCOPOS

A regulacdo de servicos publicos compreende um complexo de
atividades estatais destinadas, essencialmente, a prote¢io do interesse
publico no ambiente regulado. Sao diversos os escopos atribuidos a fungio
regulatoria, dentre os quais podem ser destacados: (i) corrigir (ou mitigar)
falhas de mercado e assimetrias informacionais em monopélios naturais,
visando assegurara modicidade tarifariaea qualidade doservico prestado;
(ii) promover investimentos no setor, de modo a alcancar resultados
socialmente desejaveis, como a universaliza¢do e a atualidade dos servi-
¢os; (iii) manutencdo do equilibrio intrassistémico, notadamente a solidez
econdmico-financeira da concessao; (iv) estabilizacdo de expectativas
e cumprimento das clausulas contratuais; (v) garantir a capacidade de
financiamento do projeto de acordo com as condi¢oes 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¢bes 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 prestacio de servigos publicos. Ao se
considerar a grande diversidade e complexidade dos servicos a cargo do
Estado, ndo hd como estabelecer padrdes abstratos para aferir sua real
adequacido 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
questoes de interesse publico a cargo da disciplina regulatéria, 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 aloca¢io de custos,
sistema de monitoramento e avaliagdo e resultados a serem atingidos
sao algumas das escolhas regulatérias que serdo determinantes para
a afericdo da eficiéncia do operador econdmico na consecugio do
interesse publico.*

Nessa perspectiva, a escolha do modelo regulatorio 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 precificagido 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¢ao Federal,
e d4 outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: se¢ao 1, Brasilia, DE p. 1917, 14 fev.
1995, art. 6°, § 1°.

4  GARCIA, Flavio Amaral. Concessoes, 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 satisfatéria 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 remuneracio dos servigos regulados (tarifas).

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

Nesse contexto, a regulacdo discriciondria é caracterizada por
flexibilidade nas escolhas do regulador em relagio as revisoes tarifarias,
gerando um amplo espaco para a construgao 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 usuarios etc.) e de dados concernentes ao
agente regulado. Em especifico, a definicao do valor da tarifa (e suas
respetivas revisoes) € realizada com base nos custos do agente regulado,
sendo fun¢do precipua da regulagao, 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 regulacao 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 mudancas nos custos dos insumos,
alteragdes na demanda, avangos tecnoldgicos e aperfeicoamentos na
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qualidade do servigo. Esse mecanismo permite entao a introdugao de
melhorias e maior flexibilidade para lidar com incertezas, possibilitan-
do a adapta¢ido do modelo regulatorio a novas circunstancias.’

Ainda segundo os autores, ha dois arranjos predominantes no ambito
do modelo de regulagio discriciondria: custo de servico e prego-teto.
A regulacdo por custo de servico é estabelecida tio somente por meio da
fixacdo de valor tarifdrio 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 estruturagio desse arranjo, ndo ha
grandes estimulos a eficiéncia na prestagdo dos servigos, haja vista que
para todo gasto efetuado havera contrapartida tarifaria.

De outro lado, a regulacdo 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 econdémico-financeiro do
contrato é atualizado constantemente, a cada ciclo tarifario, com revi-
sao 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 o 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 regulaciao 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, prorrogacido antecipada e relicitacio. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2019, p. 252.
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dessa ou daquela parte contratante da concessao”, 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 discricionaria 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¢do 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 o modelo para determinacio da base de remuneragao
para fins de revisdo tarifaria inclua métodos que permitam a comparagao
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
podera determinar a necessidade de ajustes/expurgas nos resultados
obtidos pela avaliagao 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 ptiblica n® 02/2010. Metodologia e critérios para determinagio
da base de remuneracdo regulatéria dos ativos dos servigos de saneamento bdsico prestados
pela Companhia de Saneamento Bdsico 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 Exploragio,
um componente significativo na apuracao dos custos referentes a sua
remuneracao e depreciagio. A remuneragio dos ativos utilizados na
prestacao dos servicos € 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 discricionaria, a base de
remuneragao regulatoria compreende o conjunto de ativos empregados
na prestacao do servi¢o sobre o qual serd 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 regulatoria para o setor. Qualquer discrepancia na avaliacao
(super ou subavalia¢do) da base de remuneracdo regulatoria pode gerar
problemas setoriais, como a oneragao desnecessaria dos usudrios ou
desequilibrios economico-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 condicoes de prestagao do servi¢o (padroes de qualidade,
politica de investimentos etc.). No momento em que o contrato € firmado,
sdo estabelecidos, ex ante e para todo o periodo de vigéncia contratual,
o preco pelo servico, os investimentos obrigatorios, o nivel de qualidade
a ser atendido, a aloca¢ido de riscos entre o publico e o privado e as regras
para o reequilibrio da equag¢ao econémico-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 Ordinaria (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 revisdo tarifiria ordinaria da Sabesp.

11 CAMACHO; RODRIGUES, op. cit., p. 270.

137



GUILHERME CAVALCANTI E LEONARDO COCCHIERI LEITE CHAVES

Assim, ao passo que a regulagdo discriciondria se ampara em
maior flexibilidade nas escolhas do regulador, a regulacdo 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 decisdao 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 previsao contratual das escolhas
regulatorias que pautarao 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 servigos 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¢ao
a disciplina contratual relativa a sua alteracdo ao longo do tempo,
e assegurar que o objeto contratual esteja em consonancia 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
duvidas de que num modelo de regulacdo contratual a propria 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 rela¢do
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entre encargos e vantagens contratuais, independentemente dos custos
efetivamente incorridos na atividade, razio pela qual a regulaciao
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 concessionaria, projetados na licitacdo em seu plano
de negocios ou efetivamente incorridos, devem, em alguma medida,
gerar qualquer influéncia sobre a regulacdo contratual.

A solugdo, 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 representacdo 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 econémico-financeiro do contrato em razao de inclusdao
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 serd 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 regulagio,
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: Resolucao n°® 3.651/2011 da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres; Resolu¢ao
n°® 355/2015 da Agéncia Nacional de Avia¢ao Civil; e Resolu¢dao n® 3.220/2014 da Agéncia
Nacional de Transportes Aquavidrios (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 regulatorio discriciondrio.

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 aproximacao 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 basico, outorgou-se,
num primeiro momento, nao s6 a prestacdao dos servicos as companhias
estaduais, mas também a propria conformacio de politicas regulatérias
setoriais. Embora tenha prevalecido a orientacao de que os servigos que
integram esse setor sejam, como regra, de titularidade dos municipios em
razdo da preponderancia do interesse local, a consolidagio 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 relagio ao setor de distribui-
¢ao 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 monopdlio
da produg¢io do gas natural (art. 177, inc. I, da Constituicio
Federal) e competéncia para administrar os servicos de transporte,
compete exclusivamente aos estados administrar os servicos de
distribui¢dio do insumo. A partir desse arranjo, floresceram no pais
as companhias estaduais especificamente criadas para a exploragao
desse servigo, muito porque a redag¢dao original do art. 25, § 2°,
da Constituicio da Republica definia que a concessio do servigo
de gas canalizado s6 poderia se dar a empresa estatal, situagcido 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 nacionalizacio da empresa
privada que entdo 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 promulgacao da Constitui¢io Federal de 1988 afastou todas as
duividas 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¢ao da concessao dos servigos a empresas estatais, contida na
redagao original da Constituicio Federal de 1988, foi suprimida com
a promulgagio 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. So Paulo:
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sio Paulo, 2006.

17 O sitio eletronico 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 privatizagdo mediante alienacio de
acoes em leilio na Bovespa, outorgou-lhe concessiao para exploracio,
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¢ao 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 alienag¢io 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 participacao do estado para 50,3 %>*23.

20 Informacdes 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). Historia 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 puiblicos de saneamento basico: um estudo de caso da Sabesp. 2020.
Dissertagdo (Mestrado Profissional) — Funda¢ao 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¢ao
historico-institucional dos setores em questao, ha também entre eles
semelhangas sob a perspectiva estrutural. Os servigos 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 expansao das redes?,
0 que exige investimentos expressivos e constantes por parte do
prestador do servico.

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 distribuicdo 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 aperfeigoamento de infraestrutura; (ii) politicas setoriais
que tém como meta a universalizacdo dos servigos; (iii) a constante neces-
sidade de aperfeicoamento de tecnologias na prestagio dos servigos,
inviabilizando o estabelecimento antecipado da natureza e do volume dos
investimentos que deverdo ser aportados pelo concessionario ao longo
da concessio, sobretudo em seu periodo final; e (iv) varia¢Ges relevantes
nos distintos perfis dos usudrios (tanto por questoes sociais, com variagao
tarifaria 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 Sao 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 relagiao 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 préoxima a localidade do titular; e III - haja anuéncia
da agéncia reguladora escolhida, que podera cobrar uma taxa de regulagdo diferenciada,
de acordo com a distancia de seu Estado. § 1°-B. Selecionada a agéncia reguladora mediante
contrato de prestagio de servicos, ela nao poderd 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 Uniao: 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¢ada, no ambito do Estado, pela promulga¢ao 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 deliberag¢ao especifica tomada no ambito da estrutura de governanca
interfederativa da respectiva URAE” (SAO PAULO. Lei n. 17.383, de S de julho de 2021.
Dispde sobre a criacio de unidades regionais de saneamento bdsico. Diario Oficial do
Estado de Sao Paulo: se¢ao 1, Sao Paulo, p. 1, 6 jul. 2021, p. 1).

26 SAO PAULO. Lei complementar n. 1.025, de 7 de dezembro de 2007. Transforma a Comissdo
de Servicos Publicos de Energia — CSPE e, Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia
do Estado de Sao 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 Sao Paulo sdo definidos, de fato, no ambito dos préprios
contratos de concessao.

Ao se examinar os contratos firmados entre o estado de Sao Paulo,
como Poder Concedente, e a Comgas e a Sabesp, como concessionadrias,
verifica-se a adogdo expressa do modelo de regulacio discriciondria.
No ponto, é preciso esclarecer que, embora a delegagio dos servigos
tenha sido formalizada pela via contratual, as proprias disposicoes
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 formacaio de tarifa vincula-se essencialmente
ao modelo de regulacdo discricionaria.

Em especifico, o contrato firmado entre o estado de Sdo 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 fixacao do valor tarifario
“permitir 3 CONCESSIONARIA a obtengdo de receitas suficientes
para cobrir os custos adequados de operacdo, manuten¢do, impostos,
exceto 0s impostos sobre a renda, encargos e depreciagao, relacionados
com a prestagao dos servigos de distribui¢do 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. Sao 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, operacdo 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 remuneragdo 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 regulagdo (discricionaria e contratual) e analisadas as
disposi¢bes contratuais que incorporam o modelo de regulacio
discricionaria nas concessdes dos servicos de saneamento basico e
de distribui¢io de gis natural do estado de Sdao Paulo, passa-se ao
exame do instituto das prorrogag¢des de contratos de parceria e as suas
(in)compatibilidades com a logica que permeia cada um dos modelos
de regulacdo apresentados.

Il. SEGUNDA PARTE: PRORROGACAO DOS CONTRATOS
DE PARCERIA

5. ESPECIES DE PRORROGACOES DOS CONTRATOS DE PARCERIA

5.1. Embora o instituto da prorrogacio 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 previsao da possibilidade de prorrogacio dos contratos. Nao seria surpreendente
que um estudo mais aprofundado de arqueologia legal demonstrasse men¢ao ainda mais
antiga ao instituto (FREITAS, Rafael Véras de. As prorrogagdes 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 relicitagdo. 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 prorrogacao
contratual, a disciplina da matéria no ambito normativo ou era
lacunosa e remetia ao contrato a regulamentacio — Leis Federais
n° 8.987/1995% e n° 11.079/2004°? — 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 sistematizagdo 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 conceituagdo legal do
instituto e a setorizagdo 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 Republica 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 prorrogacao 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
prorroga¢ao” (BRASIL. Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais
para licitagdo e contratacio de parceria publico-privada no dmbito da administra¢ao
publica. Diario Oficial da Uniao: se¢ido 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 rela¢do a prorrogacdo extraordindria,
que nio parte de uma faculdade da Administragio, 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 equacdao econdmico-financeira.
O que a praxe tem mostrado é que essa é uma técnica bastante utilizada
na regulagdo por contrato, uma vez que nao impde dnus nem ao usuario,
tendo em vista a manuteng¢ao do valor da tarifa, nem a Administracio e,
por conseguinte, ao cidaddo nao usudrio do servigco 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 prorrogagio 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 hipétese em que nio ha tempo para uma nova outorga por meio
de nova licitagdo ao fim de um contrato de concessao prévio, nem se mostra o Poder
Concedente capaz de prestar diretamente o servigo publico 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 estao 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 concessao. In: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Tratado do equilibrio economico-
financeiro: contratos administrativos, concessoes, parcerias publico-privadas, taxa interna de
retorno, prorrogacao 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 concessdo, 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. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 28).
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Por decorrer de um dever constitucional de manutengdo 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-

zagdo contratual para a prorrogac¢do 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, prorrogagio antecipada e relicitagio. 2. ed.
Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 371-388; FIGUEIROA, Caio Cesar; CARVALHO,
André Castro. Prorroga¢ao 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 concessdes e PPP:
estudos em homenagem aos 25 anos da lei de concessoes. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2021. v. II: execugdo, controle e exercicio de funcdes publicas por concessionario.
p. 61-76; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes 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. Extincao e prorrogacao de contratos de servicos ptiblicos. 2015.
Dissertagdio (Mestrado em Direito) — Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sao Paulo,
2015, p. 162; e JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessdes 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 sao 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, nio é de se estranhar
classificacdo diversa, adotada por cada autor de acordo com a norma
a que dedicou sua atencgio.

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

42 Acérdaos 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
(Relatorio 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 servi¢o publico. Transporte. Prorrogacio do contrato sem
licitacdo para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro. Impossibilidade. Recorrente:
Ministério Publico 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 injecdo 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 edicdo da lei, o que decorre do ius variandi insito aos
contratos administrativos; o mesmo se diga sobre a alteracdo 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
prorrogagao 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 apés 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 Administragao Federal, de modo que
ndo se encontra na mesa o debate sobre a delimitacao da competéncia
na disciplina dos contratos administrativos quanto a normas gerais,
tema arduo 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. Prorrogacio contratual e
relicitac@o n° 13.448/17: Perguntas e respostas. [n: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.).
Tratado do equilibrio economico-financeiro: contratos administrativos, concessoes,
parcerias publico-privadas, taxa interna de retorno, prorroga¢io 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:

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

45 “Art. 1° Esta Lei estabelece diretrizes gerais para prorrogacio e relicitacao 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 administracao 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 prorrogagdo e a relicitagio 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 gas 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 dd 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 6rgiao ou da entidade
competente e de comum acordo com o contratado, em razio do término da vigéncia
do ajuste; I — prorrogacao antecipada: alteracao do prazo de vigéncia do contrato de
parceria, quando expressamente admitida a prorrogacgdo 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: alteracdo 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 razao
do término da vigéncia do ajuste; II — prorroga¢do 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 prorrogagao”*. 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 Unido, do mesmo modo, tem reiterado que,
sem previsao origindria, a prorrogacao, ainda que extraordindria para
fins de reequilibrio, implicaria viola¢do ao dever de licitar e ao principio
da competitividade (acérdiaos 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 disposicao no edital ou
contrato (acordao 2.876/2019-Plenario)’*s!.

Ainda quanto ao ponto, vale trazer meng¢ao ao voto do Ministro
Gilmar Mendes no julgamento da Ac¢do 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 acao, seja porque o voto condutor do acérdio foi o da relatora,
Ministra Carmen Lucia, seja ainda porque a causa de pedir aberta em con-
trole concentrado de constitucionalidade nao permite julgamento além do
pedido, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF)2.

49 “Artigo 4° — A prorrogacdo contratual ou a prorrogagdo antecipada nos setores referidos
no artigo 1° desta lei observarao as disposicoes 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 previsao expressa no edital ou no contrato quanto a possibilidade de
prorroga¢ao” (Ibidem, p. 1).

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

51 Na mesma dire¢ao, 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 provisoria 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 concessao,
dentre elas a previsao da prorroga¢iao no edital de licitagao e no contrato
original. Repita-se que tais condicionantes nio compuseram a 7atio
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 reflexoes
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, estdo propicios a diversas circunstancias imprevisiveis,
de modo que, na precisa afirmacio de Egon Bockmann Moreira,
“a seguranca contratual advém da certeza da mudanca”. 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 prorrogaciao
de contratos omissos, seja na modalidade contratual ou antecipada
de que trata a Lei Estadual, considerando as circunstancias praticas
e 0 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 Introducdo as Normas de Direito
Brasileiro, a partir da recente alteracdo legislativa promovida pela
Lei n® 13.655/2018].

cautelar de oficio. Impossibilidade. Nao 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.

154



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

Mesmo porque a finalidade compensatoria dos mecanismos jamais
impactaria na elaboracao 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 esta 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 nao seja possivel assentar alguma
tendéncia de manutengdo ou revisio do entendimento. O proprio
voto do Ministro Gilmar Mendes parece ter sido fruto de uma
impressao primeira do tema, ndo definitiva. Até porque, por se tratar
de manifestacao 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 antecipa¢ao da prorrogagao
se dé apenas quando a vigéncia do contrato tiver alcangado entre 50%
e 90% do prazo originalmente estipulado, a lei estadual ndo define um
periodo de execu¢ao contratual dentro do qual pedido de prorrogacio
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 prorrogacao con-
tratual tratadas na Lei Estadual n® 16.933/2019, tendo em vista a ausén-
cia de distingao em relagao as regras aplicaveis a tais espécies de pror-
roga¢do. Nao havendo diferen¢a nem nos requisitos, nem nos efeitos,
¢ de fato irrelevante diferenciar essas espécies do género prorrogacdo
mediante contrapartida. Como dito acima, parece-nos que a adogiao
dessa classificacio 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¢ao do limite maximo de prazo a se estender.

Nesse ponto, a norma federal limita a prorrogacdo 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¢ao do equilibrio econdémico-
-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 prorrogacao 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 PRORROGACAO 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
prorroga¢ao contratual (ordindria, extraordinaria e mediante contrapartida).

Volta-se,agora,a discussao das consequéncias daado¢io de cadauma
das espécies de prorrogacao vis-a-vis os modelos regulatérios. A analise
dessas combinagoes tem de ser feita de acordo com as modelagens
economico-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 regulacdo contratual é utilizada, geralmente, em setores
que demandam injecio de uma grande monta de investimentos logo
no inicio da relagao, 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 ¢ adotado como praxe nesses setores —, N0 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 amortizacio 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 relacdo contratual, os investimentos adicionais sio
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 contraposicio, a adocio da prorrogacio ordindria nesse
contexto, caso seja adotada a premissa de manuteng¢ido do valor da
tarifa, implicaria ganhos em favor do concessionario, 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 concessionario
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 concessao’®, proporcionando, como consequéncia,
ganhos injustificaveis ao concessionario, o que desvirtua a propria
légica do sinalagma contratual.

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

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

A adocdo da prorrogacdo ordindria nesse contexto pode ainda
enfraquecer a busca de vantajosidade no processo licitatorio. Isso porque,
ao se considerar a logica ex ante que caracteriza a defini¢ao dos aspectos
econdémicos do contrato no dambito do modelo regulatério 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 prorrogacdo do prazo de vigéncia
contratual. Nesse caso, haveria a inser¢ao no cenario competitivo entre 0s
licitantes de mais um aspecto a influenciar o ajuste financeiro-econémico
do contrato: capacidade de negociacdo futura do concessionario para que
se implemente a prorrogag¢ao contratual. Efetivamente, essa nao se mostra
a melhor alternativa diante das premissas de um modelo regulatério que
busca, por meio da licitagdo, a contratagao da melhor proposta tarifaria.

56 Em termos econdmico-financeiros, nos contratos de infraestrutura que tenham as
caracteristicas apontadas, de concentragao de investimentos no periodo inicial da concessao,
e determinem a premissa de amortizagao integral dos investimentos quando do encerramento
da vigéncia contratual, cada ano adicional da concessdao costuma contribuir, em maior ou
menor monta, para a elevagao 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 negociagdo futura dos licitantes, ndo pode ser
desprezado o risco de que a prorrogacdo nido seja deferida, posto que
esta € uma prerrogativa do Poder Concedente. Assim, nao havendo
a certeza de que haverd ganhos futuros proporcionados por eventual
periodo de prorrogagido contratual, os licitantes sérios tendem a ndo
incorpora-los em suas propostas. Nao obstante, isso acarreta ao menos
dois problemas concretos: (i) selecao adversa, na medida em que podem
ser favorecidos licitantes com propostas mais agressivas, que somente
fariam sentido na hipotese de obterem os ganhos de prorrogacio 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 apropriacdo pelo
concessiondrio de todos os beneficios economico-financeiros de uma
prorrogagao contratual que venha a ser implementada, na medida em
que tais beneficios tendem a nao ser contemplados no valor da proposta
(num cendrio em que os licitantes tenham desconsiderado em suas
propostas a possibilidade de prorrogagio contratual futura).

Por fim, a prorrogacdo mediante contrapartida, nos moldes como
regulamentada pela legislagdo estadual, por estabelecer a necessidade de
novos investimentos e a limitacao do tempo de extensiao ao estritamente
necessario a sua amortizagdo, tem lugar confortavel na regulacao
contratual. Isso porque nao haverd, nessa hipotese, vantajosidade
ao concessiondrio além do que inicialmente estabelecida. E isso por
dois motivos.

Em primeiro lugar, porque o prazo de extensido é limitado ao “tempo
estipulado para a amortizacdo dos investimentos realizados ou para o
reequilibrio contratual”’’, de modo que ndo ha nessa espécie o bonus
indevido cogitado na prorrogacdo ordinaria. A amortizacao desses investi-
mentos,segundoasmelhorespraticasde modelagem econdémico-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¢do de novos investimentos, como dito nos paragra-
fos finais do tépico 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 6rgao ou entidade competente devera apresentar estudo técnico
que fundamente a vantagem da prorrogacao do contrato de concessao
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 é utilizado, geralmente, em setores que deman-
dam investimentos constantes por todo o periodo da relagio contratual,
como os setores de saneamento basico, gds canalizado e energia elétrica.

58 VASCONCELOS apud SANVICENTE, Antonio Zoratto. Problemas de estimag¢do de custo
de capital de empresas concessiondrias no Brasil: uma aplicagio a regulamentaciao 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 6rgao 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
manutencao ou alteragdo dos critérios de remuneracdao; 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 Publico
pela prorrogacgdo, quando for o caso; 8 — os mecanismos que demonstrem a mitigagiao ou
resolu¢dao do desequilibrio economico-financeiro verificado em relagao 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°).
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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¢do do concessionario € estabelecida
com base em tarifa que cubra, grosso modo, os custos de operagao
e a amortizacdo da base de ativos no ciclo tarifirio mediante taxa de
remunera¢do 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 logica 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 negdcios
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 fun¢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 proximo 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,

161



GUILHERME CAVALCANTI E LEONARDO COCCHIERI LEITE CHAVES

ao final, nao 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 usuarios
de hoje estariam a pagar pelo beneficio a ser fruido por outros usuarios
no futuro. H4 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 amortizagio integral
dos investimentos no prazo da concessao implicaria (a) aumentos
tarifirios relevantes nos ultimos anos de vigéncia contratual e/ou
(b) 0 inicio da remunera¢do do investimento muito antes de sua efetiva
realizagio. 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 razoavel, nessas hipdteses,
parece ser a previsdo de pagamento de indenizacao ao final da
concessao, 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-
neragao regulatoria) mediante taxa de remuneragiao do capital, que reflete
o custo de oportunidade, a prorrogacdo ordindria nio 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 nio obtém ganho economico 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 prorrogagdo. 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 regulatério conferido aos demais ciclos tarifarios, auferindo-se,
no inicio do prazo prorrogado, o valor dos ativos ja empregados ao
servi¢o e ainda n3o 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 remunera¢do condizente com o custo de
capital calculado para a concessionaria.

Com isso, a exploragdo do servi¢o concedido ao longo do periodo
adicional, conferido em razdo da prorrogacio ordindria, nio traduz
qualquer elevagiao da rentabilidade média do concessionario, mas apenas
confere-lhe periodo adicional para prosseguir na exploragio dos
servigos, 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 tarifirio tem por
objetivo gerar receitas suficientes para amortizar a parcela dos ativos
empregadas naquele ciclo mediante taxa de remuneracao do capital,
que reflete o custo de oportunidade comum dos agentes economicos
do setor, a prorrogacao extraordindria 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 tarifario como o custo
médio ponderado de capital do concessionario, possui valor presente liquido equivalente
a zero. Isso significa, em termos praticos, que ciclos tarifarios adicionais sdo, em tese,
estritamente neutros, nao 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 tarifario, 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 economico-financeiros siao 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 economico-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 discriciondria pela
prorrogacdo mediante contrapartida, tal como regulada pela Lei Estadual
n° 16.933/2019.

Como dito no tépico 5 deste estudo, a prorrogagio mediante
contrapartida tem por finalidade viabilizar a inclusio de novos
investimentos em contratos de parceria. Ocorre que, no ambiente de
regulagao discricionaria, ndo hd previsio no edital da licitacao sobre
os investimentos a serem realizados, mas sim sobre as metas a serem
alcangadas,sendo certo que os investimentos sio definidos para o proximo
ciclo a cada revisdo tarifaria periédica (RTP) pela agéncia reguladora
ap6s exame do plano de negbcios 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 maxima, fator X e estrutura tarifiria. 4* Revisao 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, é possivel concluir que a logica
economica adotada na pratica da Administragao Paulista nos setores de
regulacao 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 Siao Paulo, que validou a juridicidade do sétimo
aditivo do contrato de concessio com a Comgdas, que trata de sua
prorrogacao ordinaria:

No caso do gds 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 nao 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 tarifarios ordinariamente revisados. Nessa linha, ndo estdo
definidos, nem na contratagdo original nem na proposta de aditivo
ora submetida a andlise, quais seriam os investimentos necessarios
a prestacdo 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
necessarios, nao ha como se falar que o modelo regulatorio se
harmoniza a uma expectativa de que todos os investimentos a serem
realizados no curso da execucdo contratual possam ser integralmente
amortizados até o termo final pactuado, valendo salientar que a regra
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de amortizagao adotada pelo Contrato segue regras contabeis previstas
no Plano para o setor, dispostas na regulag¢ao discriciondria da Agéncia
Reguladora, que, evidentemente, nao se liga ao prazo particularmente

estabelecido para cada contrato de gas canalizado regulado.

Se ndo mais fosse aplicada uma sistemdtica de amortizagdo 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 pressdo haveria sobre
o valor da tarifa teto admitida, uma vez que a margem de distribui¢io,
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 realiza¢do de investimentos novos em periodos mais

aproximados ao final do termo avencado.

Vé-se que este nio 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 prorrogagdo prevista na Lei
n® 16.933/2019, impende reconhecer estarmos diante de pedido
de prorroga¢io ordinaria do Contrato, fundada, exclusivamente,
na Clausula Quinta do Contrato, o que nao retira ou de qualquer forma
prejudica a sua juridicidade, eis que, conforme ja amplamente exposto,
trata-se de expediente reconhecido como vélido tanto na Constitui¢ao
Federal (artigo 175, paragrafo tnico, 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. Sao 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 € discricionaria da Administracio, ndao 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 decisdo pela prorrogacao deve ser motivada e lastreada no
interesse publico, uma vez que hd beneficios e desvantagens na licitacao
periddica do servigo publico concedido.

A decisdo ndo é simples e ndo ha solu¢bes abstratas a priori que
dao 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
licitacao do objeto concedido.

Alguns aspectos devem ser ponderados nesse processo decisorio.

Em primeiro lugar, deve-se ter em conta que a nova licitacio do
objeto possui a priori vantagens concernentes a competicao entre agen-
tes econdmicos. Promove-se competicio 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. Prorrogacdao 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 Geragao 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 ndo-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 regulagio: 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/readmissiao
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 inseguranga, uma vez que o Poder Publico nio tem de
antemao a certeza de que o novo operador prestara satisfatoriamente
o servi¢o tal como o antigo operador.

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

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

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¢ao 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 Administracdo demonstrar fundamento
racional e razoavel para justificar a prorrogacio. (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 6nus indenizatério. E até mesmo possivel que
a prorrogacao implique menores valores de indeniza¢do no futuro, ou entao
valores da indenizagdao proporcionalmente menores em compara¢do com
os investimentos realizados no periodo de extensao contratual, tendo em
vista as regras de amortizacao/depreciacao regulatorias’.

Esses sdao 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 6rgao ou a entidade competente apresentar estudo
técnico que fundamente a vantagem da prorrogacio do contrato de
parceria em relagao a realiza¢ao de nova licitagao para o empreendimento.

§ 1° — Sem prejuizo da regulamentagio do 6rgao 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 amortizagio 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; nao significa impossibilidade de aplicacao da
norma, que, ademais, traz seguranca juridica ao elencar critérios objetivos para definir sobre
a vantajosidade da prorrogacao em detrimento da realizacao de novo certame.
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3 — as estimativas de demanda;

4 — a modelagem economico-financeira e as razdes para manuten¢ao
ou alteracao 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 prorroga¢io, quando for
0 caso;

8 — 0s mecanismos que demonstrem a mitigagao ou resolucao do desequilibrio
economico-financeiro verificado em relagao 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 regulagido e os aspectos legais, jurisprudenciais
e doutrinarios concernentes as espécies de prorrogagdo 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, extraordindria 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 regulacio contratual, a prorrogacdo ordinaria
implica injustificavel vantagem ao concessiondario, uma vez que a receita
obtida na explora¢do do objeto contratual por prazo adicional seria,
nessa hipotese, desvinculada de investimentos e riscos, rompendo
com a relagdo de equivaléncia originaria 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 equagdo econémico-
-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 remuneracao”, 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 prorrogagio, 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 dindmica tarifaria e de investimentos,
a prorrogagao ordinaria do contrato se revela compativel com o ambiente
de regulacio 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 Administra¢do pode se valer da prorrogagio como
instrumento regulatorio, desempenhando relevante fun¢io para a tutela
do interesse publico, notadamente nas hipoteses em que se verifique
a vantajosidade publica da prorrogacio e a prestagio socialmente
satisfatoria dos servigos.
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RESUMO: Ante a projecdo de que aumentard a frequéncia com que
reequilibrios econdmico-financeiros de contratos de concessdo sejam
necessarios,devidoaassun¢ao de maisriscos por parte do poder concedente,

discute-se as vantagens e a possibilidade juridica da estruturagio de sistema
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de contas vinculadas como mecanismo para prover recursos e conferir
liquidez as recomposicoes contratuais. Para operacionalizagdo préopria de
tal sistema, descrevemos seu funcionamento bem como os fundamentos
juridicos que sustentam o mecanismo. Por fim, ilustramos como um
sistema de contas vinculadas ainda pode ser generalizado para ampliar
as possibilidades de estruturag¢do de projetos de concessio, para além das

opgoes tradicionalmente adotadas.

PALAVRAS-CHAVE: Contratos de concessio. Contas vinculadas.

Estruturacao de projetos de concessio.

1. INTRODUCAO

Ja é amplamente disseminada, na pratica nacional, a reparti¢ao
propria de riscos nos contratos de concessiao, afastando a regulacdo atual
daquela praticada nas desestatizagdes promovidas na década de 1990,
na qual a quase totalidade dos riscos relacionados ao projeto era transfe-
rida ao parceiro privado, em matriz que praticamente replicava o modelo
da antiga Lei Geral de Licitacoes (Lei n° 8.666/1993).

A analise da adequada reparti¢io de riscos contratuais, contudo,
se da em geral no plano de vista tedrico, com uma reflexdo acerca da
maneira mais eficiente de dividi-los, com vistas a maximizar os ganhos
sociais derivados do contrato.

No entanto, pouca atencdo se da as consequéncias praticas de uma
reparti¢do extensiva de riscos, aumentando o peso e as dificuldades da
adequada execucdo contratual.

Destarte, num cenario em que reequilibrios contratuais se fagam cada
vez mais frequentes, defendemos neste artigo as vantagens e a possibilidade
juridica da previsao de mecanismo interno ao contrato, consistente no
uso de contas vinculadas, como forma de prover recursos e liquidez para
a recomposicao contratual. O diagnodstico € de que um mecanismo da espécie
facilita o processo de reequilibrio econdmico-financeiro, diminuindo o uso
de métodos de reequilibrio politicamente sensiveis, a0 mesmo tempo em que
confere seguranca ao ajuste ao manter a atualidade da equacido contratual.
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2. A FACE PRATICA DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

Uma das marcas dos contratos de concessoes nacionais firmados no
aprofundamento das desestatiza¢des na segunda metade da década de
1990 foi a auséncia de uma detalhada reparti¢ao de riscos.

A resisténcia, talvez derivada de uma interpreta¢iao literal da
conceituagiao de “concessdo de servigco publico”, trazida pelo art. 2°, 11,
da Lei federal n° 8.987/1995, levava a compreensdo de que nao haveria
qualquer espaco legal para uma alocacio contratual dos riscos
envolvidos na prestagao de um servigo sob concessao, na medida em que
a lei determina que a concessao de servico publico deva ser desenvolvida
por uma concessionaria “por sua conta e risco”.

Ocorre que tal entendimento conduzia a um encarecimento do
projeto em razao da precificacdo de todos os seus riscos nas propostas
apresentadas no processo licitatorio, indo de encontro a principios
basilares das concessdes de servico publico, como a eficiéncia e
a modicidade tarifaria.

Tal linha interpretativa, ademais, ainda ignorava que o préprio
art. 65, 11, “d”, da Lei federal n° 8.666/1993, legitima a alocacdo con-
tratual de riscos, mesmo os tradicionalmente arrolados como “alea
econdmica extraordindria”, ja que a delimitacdo legal dos riscos
a Administragao contratante € aplicavel exclusivamente nas hipoteses em
que ndo existir disciplina em sentido contrario no proprio contrato, con-
figurando, como consequéncia, uma “alea econémica extracontratual”.

Consequentemente, inexiste, de fato, qualquer vedagao legal a que
se estabeleca, por for¢a contratual, a aloca¢io adequada dos riscos
envolvidos em uma especifica prestacao de servigos publicos. Em outras
palavras, a previsio do art. 2°, II da Lei federal n® 8.987/1995,
segundo o qual a concessiondria deve explorar o servi¢o publico por
sua conta e risco, nao significa que todos os riscos da concessao devam
ficar a seu cargo.

No atual cendrio, esse entendimento parece consolidado, dado que
os contratos de concessao mais recentes trazem extensa divisao de riscos,
sem que tal fato em si seja tido por ilegal. A titulo de exemplo, o ultimo
contrato de concessao celebrado pela Agéncia de Transporte do Estado
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de S3o Paulo (Artesp) contém um rol de nada menos do que 20 riscos
assumidos pelo poder concedente’.

Nesse cendrio, sao muito discutidos os critérios a serem obser-
vados para uma alocag¢dao 6tima dos riscos envolvidos na prestacio
dos servicos concedidos, o que, em geral, segue a compreensao de
que, uma vez identificados, devem ser alocados seguindo o principio
basico de que o risco deve ser atribuido a quem tem melhor con-
dicao de gerencia-lo, prevenindo sua ocorréncia ou suportando suas
consequéncias caso se materialize®.

Ademais, uma divisdo extensiva de riscos ndo quer dizer que havera
maior onerosidade ao poder concedente. Em realidade, com a aloca-
¢do eficiente de mais riscos ao Estado, viabiliza-se melhor resultado
financeiro da concessao — refletido na proposta vencedora da licitacao —,
resultado positivo este que, a principio, serd maior do que o valor que
futuramente sera arcado a titulo de desequilibrios, ao menos sob um
ponto de vista tedrico (partindo-se da premissa de que a alocagdo seja
feita adequadamente e que, ndo fosse esta alocagdo, a precificacio do
risco pelos licitantes teria sido realizada de modo condizente com o risco
efetivamente assumido).

Pouca atengdo se da, contudo, aos desafios que emergem de uma
detalhada reparti¢io de riscos. Logicamente, com a maior assun¢iao de
riscos pela Administra¢ido, a necessidade de reequilibrio em prol das
concessionarias se fara cada vez mais presente, medida que nunca se revela
politicamente facil. Mais sensivel ainda, para o ator politico responsa-
vel pela medida, deriva do fato de que muitos contratos se encontram
em campos regulados, nos quais o procedimento de restabelecimento
do equilibrio contratual esta dividido em duas etapas: o reconhecimento do
desequilibrio contratual e a promog¢ido do reequilibrio. Na primeira etapa,
¢ avaliado se efetivamente foi verificado um evento de desequilibrio, isto €,
se houve a materializacdo de um risco cujas consequéncias sdo arcadas

3 Contrato n® 0409/Artesp/2020.

4 Cf. PINTO, Marcos Barbosa. Reparti¢do de riscos nas parcerias publico-privadas. Revista
do BNDES, Rio de Janeiro, v. 13, p. 155/182, jun. 2006; GRAEFF, Fernando. Uma analise
da alocacao de riscos nos contratos para prestacao de servigos ptiblicos: o caso do transporte
rodovidrio interestadual de passageiros por onibus. Brasilia, DF: ISC, 2011, p. 5.
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pela parte a qual o risco ndo foi alocado. Essa etapa é normalmente feita
por uma agéncia reguladora nos setores em que exista, sem que o poder
concedente tenha competéncia decisoria.

Assim, ao agente responsavel pelo reequilibrio cabera cada vez mais
seu reestabelecimento sem que seja possivel evitar a materializacdo de
novos eventos de desequilibrio — tanto pelo fato de os contratos contarem
com uma divisdo préopria dos riscos, quanto pelo reconhecimento dos
riscos se dar por parte de uma agéncia externa que, se bem estruturada,
atuara de modo independente.

Diante de tal desafio, ndo é incomum que a ultima etapa do
reequilibrio econémico-financeiro (a escolha e efetiva implementacao da
modalidade cabivel) ou demore muito a ser implementada ou, no mais
das vezes, resulte na escolha da modalidade politicamente menos sensivel.

Nenhum dos caminhos traz o efeito mais benéfico as partes envol-
vidas. No primeiro lado, até mesmo por conta de previsio legal, ha um
desrespeito a atualidade que deve acompanhar o equilibrio contratual.

Pontua a Lei n°® 8.987/19985, no seu art. 9°, §4°, que, “em havendo
alteragdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio
economico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo,
concomitantemente a alteracao”. A leitura do dispositivo ndo deve ensejar
a interpretacdo, porém, de que todo reconhecimento de desequilibrio
contratual deva ser feito de forma concomitante com o reequilibrio
contratual. E isso pelo simples fato de que, na grande maioria das
vezes, o reconhecimento do desequilibrio vai tratar de fatos pretéritos,
ou seja, fatos juridicos que, subsumidos a matriz de riscos contratual,
sdo considerados como um evento de desequilibrio do contrato.

Logicamente, quando a altera¢ao do contrato é feita pelo proprio
poder concedente, entdo estamos diante de situagao especial que facilita
que os atos sejam completados no mesmo momento. Isso porque,
ao atuar diretamente sobre o contrato, alterando seu equilibrio inicial,
¢ possivel que o poder concedente ji programe de antemdo como
devera ser feita sua recomposi¢dao. De outra parte, isso ndo ocorre com
o reconhecimento de desequilibrios em virtude da ocorréncia de outros
fatos que nao guardam relagio com a atuagio estatal. Dessa forma,
o dispositivo do art. 9°, §4°, deve ter interpretacdo restritiva, a exigir
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que a recomposicao do equilibrio contratual concomitante ao desbalan-
ceamento contratual seja obrigatdria apenas nos casos em que a origem
do evento de desequilibrio for uma alterag¢ao unilateral do contrato.

Ademais, como apresentado, o procedimento de reequilibrio pode
ser separado em dois atos administrativos proprios, muitas vezes pra-
ticados por atores distintos, os quais guardam caracteristicas proprias,
sendo inviavel que os dois atos sejam completados no mesmo momento.

No mais, diversos fatores dificultam que os atos sejam praticados de
maneira concomitante. O mais recomendavel, como posto anteriormente,
¢ que o reequilibrio leve em consideracdo o contrato como um todo,
ao invés de um evento isolado, de modo a manter o contrato globalmente
atualizado na perspectiva economico-financeira. Por consequéncia,
e levando-se em conta que os diferentes eventos de desequilibrio serdo
decididos em momento distinto, a dificuldade em recompor o contrato
a cada vez que um desequilibrio for reconhecido é enorme. Ademais,
¢ natural que surjam eventos de desequilibrio favoraveis e contrarios
a cada uma das partes do contrato, de modo que — para conferir seguranga
e respeitar os direitos de cada uma das partes — é conveniente que os dife-
rentes desequilibrios sejam consolidados e compensados em um calculo
proprio antes da promog¢ao do reequilibrio contratual. Afinal, parece ndo
fazer sentido, por exemplo, prorrogar um contrato de concessao por seis
meses para que, logo em seguida, seja reduzido no mesmo patamar. Em vez
disso, convém que as alteracdes contratuais resultem em modificagoes
dos termos pactuados que tragam consigo razoavel previsibilidade. Isto é,
além da evidente necessidade de conferir eficiéncia ao processo, dada a
complexidade desses procedimentos e a escassez de recursos, € necessario
conferir seguranca a relacdo contratual, inclusive para agentes externos
(como financiadores), evitando-se constantes alteragdes contratuais que
nio representem, no momento em que celebradas, a consolida¢io do
estado vigente do contrato.

Destarte, é recomendavel que a disciplina contratual, em vez
de impor que os atos sejam praticados no mesmo momento, traga incen-
tivos ou até mesmo fixe prazos para que os desequilibrios nio demo-
rem muito para ter reconhecimento e, de outro lado, preveja que,
periodicamente, o contrato seja revisto a fim de ser reequilibrado,
levando-se em considera¢io todos os desequilibrios reconhecidos
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até entdo. Aqueles que ainda nao tiveram deliberacdo aguardam, assim,
o proximo ciclo de revisio contratual. Essa é a solucdo atualmente
imaginada para que desequilibrios contratuais nio demorem muito a ser
tratados — a previsdo de revisdes contratuais periédicas nas quais todos
os eventos de desequilibrio até entdo ocorridos devem ter tratamento.

A dificuldade maior reside no segundo problema. Ainda que
o contrato tenha previsio de revisdes periddicas, como assegurar
que ela realmente serd finalizada, com a efetiva implementacao de
um mecanismo de reequilibrio econdmico-financeiro? Com efeito,
os mecanismos tradicionalmente utilizados para reequilibrio contratual
tém limitagoes que podem dificultar e, no limite, inibir que sejam efetiva-
mente postos em pratica.

Logicamente, encontram-se a disposi¢ao do poder concedente
mecanismos de reequilibrio contratual que independem da utilizagao de
verbas publicas, a exemplo do aumento tarifario ou da prorrogacao do
prazo de vigéncia contratual. Importante notar, contudo, as desvantagens
que emergem de tais mecanismos.

No setor de transporte, por exemplo, 0 aumento tarifario esbarra
nas seguintes dificuldades: (i) setores de baixa renda tendem a ser mais
dependentes da rede de transporte publico e, logo, mais afetados por altas
tarifas; (ii) em caso de transporte publico, incentiva-se a migra¢ao para
meios privados de transporte, com impactos nas vias e rodovias diante da
menor eficiéncia logistica desses meios para lidar com transporte de grande
contingente de pessoas; (iii) a depender, naturalmente, da elasticidade da
demanda, o aumento tarifario pode reduzir a demanda respectiva pela
exploragio da infraestrutura, podendo gerar nova controvérsia para ser
lidada pelas partes caso se deseje internalizar a respectiva diminui¢ao
da demanda no calculo do reequilibrio; (iv) gera-se aumento nas taxas
de evasdo do pagamento; e (v) recrudescem-se as condi¢oes de trabalho
dos setores menos favorecidos, impactando a produtividade e em tltima
instancia o bem-estar social.

Assim, um aumento tarifario sempre sera sensivel ao administrador
publico, sendo muitas vezes renegado pela esfera politica inclusive por
questdes técnicas de politica publica, e nio somente por uma infundada
recusa do administrador em efetuar o reequilibrio devido.
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Por sua vez, um aumento do prazo de vigéncia da concessao cos-
tuma ser 0 mecanismo mais sedutor ao agente publico responsavel pela
tomada de decisdo, dado que ndo compromete verbas publicas imediatas
e contorna os fatores negativos descritos acima — além do desgaste
politico — de promover um aumento tarifario.

Contudo, ha de se lembrar das desvantagens proprias da utilizagao
da prorrogacao do prazo de vigéncia da concessdo. Ndo raro, costuma ser
0 mecanismo com maior custo ao poder publico (ainda que indireto),
dado que o inicio da recomposi¢do contratual efetiva apenas se dara no
termo original do contrato, de modo que o desequilibrio econdémico-
-financeiro serd capitalizado por todo o periodo pela taxa definida
contratualmente para tanto. Especialmente quando o desequilibrio
assume vulto significativo, é conveniente ao poder publico, assim,
“estancar” o desequilibrio, utilizando algum mecanismo de reequilibrio
que importe na imediata aferi¢io de receitas ou diminui¢do de custos
por parte do concessionario. Em casos de desequilibrios de grande
vulto, a prorrogacdo do prazo de vigéncia da concessio pode sequer
ser suficiente para o reequilibrio contratual — devido ao carregamento
do desequilibrio para o final do contrato — necessitando ser conjugada
com algum outro mecanismo. Ademais, ha de se lembrar de que
o reequilibrio contratual também deve levar em conta o fluxo financeiro
do concessionario, é dizer, em casos nos quais a solvéncia do ente privado
restar comprometida em virtude do desequilibrio contratual, ndo havera
espaco para que o reequilibrio somente seja feito no término do contrato
original, ainda que em patamar suficiente para que, do ponto de vista
econdmico, o contrato reste, ao final, equilibrado. Por fim, a prorroga¢ao
do prazo de concessdo, ao postergar o encerramento do contrato,
também prorroga o inicio da subsequente licitacdo, a qual pode trazer
resultados mais atrativos ao poder concedente ante a disputa do ativo
em ambiente concorrencial. Frise-se que, por vezes, a nova licitagio é
feita com previsdes contratuais mais aderentes as melhores préticas,
além de melhor refletir projecoes de custos e receitas do projeto, dada a
experiéncia dos anos de operacdo ja conhecidos.

De outro lado, o financiamento por meio de recursos publicos terd que
concorrer com todos os demais pleitos estatais para utilizagdo de recur-
sos publicos, enfrentando dificuldades na escassez de verbas em cenarios
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de crise fiscal, ou mesmo na existéncia de projetos outros com maiores
retornos sociais. Ademais, também esbarra (i) nas restri¢coes fiscais even-
tualmente existentes; (ii) no pagamento indireto do projeto por aqueles
que nao serdo por ele beneficiados; e (iii) considerando a regressividade do
sistema tributario brasileiro, no pagamento de parcela desproporcional
do projeto por setores menos favorecidos economicamente.

Diante de tal panorama, é conveniente e recomendavel que
o planejamento de uma concessio preveja a estruturagio, interna ao
proprio projeto, de mecanismos para garantir liquidez imediata a eventos
de desequilibrios econdémico-financeiros. Um mecanismo adotado no
panorama nacional foi a previsio, nos ultimos contratos de concessio
celebrados pela Artesp e, mais recentemente, em projetos licitados
pelo governo federal, da existéncia de contas reservas no contrato,
alimentadas por meio de receitas do proprio projeto, e que se destinam
a diversificadas fungoes.

Nesse cenario, em vez de empilhar criticas ao administrador publico
que ndo efetiva o reequilibrio contratual — rotulando-o como mero
descumpridor de contratos —, advogamos pelos beneficios da institui¢ao
de mecanismo contratual proprio que torne menos drdua sua tarefa.
Pondo-nos na visao do médico, é preciso nao apenas ministrar remédio
ao paciente, mas facilitar sua vida.

3. A INSTITUICAO DE CONTAS VINCULADAS NOS RECENTES
CONTRATOS DE CONCESSAO RODOVIARIA DO ESTADO DE
SAO PAULO

3.1. Contratos de Concessao n° 352/Artesp/2017 e n° 359/
Artesp/2017

Os primeiros contratos de concessio rodoviaria celebrados no
ambito do estado de Sio Paulo que contaram com um mecanismo
de contas bancarias, voltado a concentrar a movimentacdo das
receitas oriundas do projeto, foram os Contratos n° 352/Artesp/2017
e n° 359/Artesp/2017. Esses contratos delegaram, respectivamente, o Lote
Centro-Oeste Paulista a Entrevias Concessiondria de Rodovias S/A,
e o Lote Rodovias dos Calcados a ViaPaulista S/A. A disciplina neles
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veiculada é muito proxima, por vezes coincidente, de modo que sera
tomado por parametro na exposi¢cao deste tOpico apenas o regramento
contido no Contrato n® 352/Artesp/2017, a fim de evitar repeticoes ociosas.

Pelo regramento, a concessiondria se obrigou a celebrar contrato
particular de administragio de contas com um banco depositario,
agente financeiro remunerado pela concessiondria e revestido de
poderes para realizar a movimentacido de recursos e a administra¢iao
das contas bancdrias. O contrato previu ainda a abertura de seis contas
distintas pelo banco depositario, quais sejam, a Conta Centralizadora,
a Conta IQD, a Conta de Ajuste da Concessao, a Conta OF, a Conta OV
e a Conta Vinculada. Com excec¢ao desta tltima, todas as demais sao de
movimenta¢do exclusiva pelo banco depositario.

A Conta Centralizadora, de titularidade da concessionaria, é aquela
para a qual deve ser vertida a totalidade das receitas tarifarias oriundas da
concessdo. Os recursos nela depositados sdo direcionados as demais con-
tas, segundo a disciplina preestabelecida no contrato de administracdo de
contas. Nesse sentido, parcela dos valores depositados sera potencialmente
descontada da remuneracdo da concessiondria em razdo da incidéncia
dos indicadores de desempenho previstos no contrato de concessao,
sejam aqueles relativos as funcdes operacionais e de conservacio (Indice
de Qualidade e Desempenho), sejam aqueles respeitantes as funcoes de
ampliagao (Desconto por Atraso ou Inexecucdo de Obras).

A receita tarifaria efetivamente devida a concessiondria podera ser
reduzida em até 10% pela incidéncia de tais indicadores, a depender da
sua performance na execugao do servi¢o publico delegado. O montante
descontado, isto €, a diferenca entre a receita tarifaria bruta e a receita
tarifaria devida a concessionaria, constitui o saldo tarifario em favor do
poder concedente e tem sua destinagao predeterminada pelo proprio
contrato de concessio, podendo ser utilizado, na ocasiao das revisoes
ordindrias e a critério da Artesp, para fins de modicidade tarifaria,
para investimentos relacionados as demandas apresentadas por cidadaos,
entidades privadas e Administragao Publica, e para a recomposicio do
equilibrio econdémico-financeiro da concessao, nesta ordem de prioridade.

O intuito da Conta Centralizadora é, portanto, criar um mecanismo
que garanta o recebimento do saldo tarifirio por parte do poder
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concedente, mas reservando-o para uso no préprio projeto e, também,
centralizar o recebimento da remuneracdo da concessio em uma conta
a qual os financiadores terao acesso, caso executem garantias que lhes
permitam receber as receitas oriundas do projeto.

O saldo tarifario em favor do poder concedente devera ser apurado
e transferido diariamente a Conta IQD. Mensalmente, a totalidade do
saldo apurado no més-calendario de referéncia devera ser transferida
a Conta de Ajuste da Concessao, de titularidade do poder concedente,
para emprego segundo as finalidades contratuais apontadas linhas acima.

Além das contas abordadas, previu-se ainda a Conta OF,
de titularidade da Artesp, para a qual é destinado o 6nus de fiscalizagao,
que corresponde a um percentual da receita tarifaria bruta oriunda da
concessao, a fim de custear as atividades desempenhadas pela Agéncia
Reguladora. O saldo mensal do 6nus de fiscalizacio depositado na
Conta OF deve ser transferido, no més seguinte ao de referéncia, a outra
conta da Artesp, por ela indicada e externa a esse mecanismo de contas.

A Conta OV, aberta em favor do poder concedente, sdo direcionados
os valores relativos a outorga varidvel, devida pela concessiondria
também como percentual da receita tarifaria bruta. Do mesmo modo
como ocorre na Conta OF, no més seguinte ao de referéncia, os valores
vertidos diariamente a Conta OV serdo transferidos a conta que o poder
concedente indicar.

Efetuadas as transferéncias enumeradas, o saldo remanescente
sera enderecado entio da Conta Centralizadora a Conta Vinculada,
de titularidade da concessiondria e por ela passivel de movimentagao.
Diferentemente do que ocorre em relagio a Conta Centralizadora,
a concessiondria podera constituir, gravame sobre a Conta Vinculada,
os recursos nela depositados e os direitos creditorios dela decorrentes,
para garantir suas obrigacdes com terceiros, incluindo as obrigacdes
decorrentes dos contratos de financiamento, desde que obtenha prévio
consentimento da Artesp.

Em conclusdo, o contrato previu que, havendo insuficiéncia de
recursos na Conta Centralizadora para cobrir todas as transferéncias
apontadas, serd observada uma ordem de prioridade. Primeiro,
destina-se o saldo tarifario em favor do poder concedente, decorrente da
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incidéncia dos indicadores de desempenho, a Conta IQD e a Conta de
Ajuste da Concessao, conforme a sistematica descrita. Na sequéncia,
transfere-se o valor da outorga variavel a Conta OV e, depois, o dnus
de fiscalizagio devido a Artesp a Conta OF. S6 entio o montante
eventualmente remanescente serd enderecado a Conta Vinculada,
titularizada pela Concessionaria.

3.2. Contrato de Concessao n° 0409/Artesp/2020

Mais recentemente, foi celebrado o Contrato de Concessao
n° 0409/Artesp/2020, abrangendo o conjunto de rodovias denominado
Lote Piracicaba-Panorama, que passou a ser administrado pela
concessionaria Eixo SP S/A. A época o projeto, representava a maior
concessao rodoviaria do pais, totalizando 1.273 quilémetros de
rodovias que atravessam 62 municipios paulistas, além de investimentos
previstos na ordem de 14 bilhdes de reais’. Dada a magnitude do
projeto, a disciplina contratual recebeu uma dose extra de sofisticagao,
que refletiu também no regramento do seu mecanismo de contas.

O contrato de administra¢io de contas firmado no dmbito dessa
concessao previu a abertura de oito contas: Conta Centralizadora
Receitas Tarifarias, Conta Centralizadora Receitas Acessorias, Conta
Reserva de Outorga 1, Conta Reserva de Outorga 2, Conta de Ajuste
da Concessao, Conta de Fiscaliza¢ao, Conta Vinculada dos Financiadores
e Conta de Livre Movimentacdo. As cinco primeiras sio movimenta-
veis exclusivamente pelo banco depositario e foram nominadas pelo
contrato como Contas Vinculadas, podendo ser utilizadas somente para
as finalidades previstas no instrumento contratual. Por sua vez, a Conta de
Livre Movimentacdo sera movimentavel unicamente pela concessionaria.

Como os nomes sugerem, na Conta Centralizadora Receitas
Tarifarias, serd depositada a totalidade da receita tarifiria auferida
pela concessionaria na explora¢do do sistema rodoviario, ao passo que
a Conta Centralizadora Receitas Acessorias recebera os valores corres-
pondentes a totalidade dos recursos decorrentes das receitas acessorias.

5 Ao que se tem noticia, apenas a nova licitacao federal da Rodovia Dutra superou, em termos
de investimento, o projeto Piracicaba-Panorama entre as concessdes rodovidrias nacionais.
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Nas datas e condigdes previstas no contrato de concessdo, a Artesp
enviard ao banco depositario notificagio informando o percentual
da receita tarifiria bruta que deverd ser direcionado da Conta
Centralizadora Receitas Tarifarias para a Conta de Ajuste da Concessao.
Esse percentual corresponde ao saldo tarifario em favor do poder conce-
dente e diz respeito aos descontos decorrentes da incidéncia dos indica-
dores de desempenho, em sistemdtica similar aquela ja descrita quando
da abordagem dos contratos referidos no tépico antecedente.

A Conta Reserva de Outorga 1, sera transferido o percentual de 4%
dosaldo de ambas as Contas Centralizadoras, a titulo de outorga variavel,
parte do qual serd destinado a cobrir os custos decorrentes da aplicacio
do desconto de usudrio frequente (“DUF”), mecanismo inovador que
importa a concessao de descontos progressivos a usudrios que utilizam
repetidamente o sistema concedido, a fim de garantir modicidade
tarifaria. Todo o impacto econdmico-financeiro resultante desse meca-
nismo foi contratualmente alocado ao poder concedente, de modo que
a reserva de percentual da outorga varidvel tem por objetivo garantir
a liquidez necessaria para reequilibrar o contrato devido a incidéncia
dos descontos. Também sera transferida, a Conta Reserva de Outorga 1,
a totalidade dos recursos provenientes do pagamento da outorga fixa.

A Conta Reserva de Outorga 2 recebera o montante de 3% dos valo-
res depositados nas Contas Centralizadoras, que, anualmente, sera total
ou parcialmente transferido para a Conta Vinculada dos Financiadores,
a titulo de eventual recomposi¢io do equilibrio econémico-financeiro
do contrato de concessdo, ou entdo para conta corrente a ser indicada
pelo poder concedente. E possivel ainda que recursos contidos na Conta
Reserva de Outorga 2 sejam direcionados, conforme determinado
pela Artesp, para a Conta de Livre Movimenta¢do da concessionadria,
em razao do acionamento da compensacdo referente ao mecanismo
de protecao cambial previsto no contrato de concessao.

A partir da assinatura do contrato de administracdo de contas,
o banco depositario devera também transferir, diariamente a Conta
de Fiscalizacdo, o onus de fiscalizagdo devido a Artesp, no percentual
equivalente a 1,5% do saldo das Contas Centralizadoras. O 6nus de
fiscalizag¢do constitui receita da Artesp, voltada a custear as atividades
de sua competéncia.
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Apo6s a conclusio de todas as transferéncias aqui elencadas, o banco
depositario devera entido destinar o saldo remanescente nas Contas
Centralizadoras a Conta Vinculada dos Financiadores, aberta em nome
da concessionaria e mantida em favor dos financiadores do projeto.

Dessa forma, o que os mecanismos dos dois contratos basicamente
proporcionam, primeiramente, é a vinculagio ao projeto todos
os recursos decorrentes dele, inclusive a outorga fixa e variavel.
Em seguida, somente sio destinados ao poder concedente, para livre
movimentagdo, as verbas que ndo sejam necessirias para assegurar
liquidez as necessidades de recursos que porventura surjam ao longo da
concessao. De outro lado, apenas sdo destinadas a livre movimentagio
da concessiondria as receitas que nao forem descontadas quando de sua
passagem pela conta, a exemplo da satisfacao de pagamentos devidos ao
poder concedente e a agéncia reguladora respectiva, ou glosas em virtude
do descumprimento de niveis de servigo previstos contratualmente.

Exposto em linhas gerais o funcionamento dos mecanismos de
contas bancdrias, é importante abordar os principais questionamentos
de natureza juridica que podem surgir a respeito da sistematica, os quais,
segundo entendemos, sdo incapazes de contaminar sua legalidade.

4. FUNDAMENTOS JURIDICOS

4.1. A outorga como fonte de recurso das contas

Como decorre do funcionamento descrito anteriormente, o intuito
do sistema de contas vinculadas é criar um mecanismo que garanta
o recebimento do saldo tarifario por parte do poder concedente,
que sera utilizado para as finalidades contratuais proprias — em tltima
analise, sobretudo para assegurar a existéncia de recursos necessa-
rios a recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato
nas situacdes previstas — e, também, centralizar o recebimento da
remuneracdo da concessio em uma conta a qual os financiadores
terdo acesso caso executem garantias que lhes permitam receber as
receitas oriundas do projeto.

Dessa forma, a implanta¢cdo de um mecanismo da espécie é oportuna
para conferir seguranca as partes envolvidas no projeto e, também,
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para garantir que o poder concedente tenha recursos de imediato
a disposic¢ao caso haja materializacdo de algum evento de desequilibrio.

Na licitagio que resultou no Contrato de Concessao
n°® 0409/Artesp/2020, por exemplo, dois riscos foram notados como
sensiveis durante a estruturacdo do projeto. Um relativo a institui-
¢do de desconto no valor das tarifas conforme a frequéncia com que
os usudrios se utilizam da rodovia (DUE conforme explanado acima),
e outro relativo a variacao cambial em caso de financiamento em moeda
estrangeira. No primeiro caso, o poder concedente assumiu o risco
relativo a perda de arrecadac¢io tarifaria, ao passo que, no segundo
caso, assumiu o risco de variagio cambial. Contudo, dado que ao
menos uma pequena parcela dos usudrios utilizard os descontos por
frequéncia, ja ha expectativa de que o risco serd materializado ao longo
da execucdo contratual. Outrossim, caso celebrado financiamento do
projeto em moeda estrangeira, também se concretizara o risco cambial,
quer em favor do poder concedente ou da concessionaria, em caso de
variacdo na cota¢ao do délar em relagao ao real.

Diante desse panorama, foram previstas duas contas reservas
especificas para ja conferir liquidez para tais situagdes. Uma das contas
sera destinada a garantir liquidez a0 montante necessario para reequi-
librar o contrato em virtude da aplicagao do desconto por frequéncia,
e uma segunda se destina a resguardar saldo suficiente para reequilibrar
o contrato por conta do risco cambial assumido pelo poder concedente.

Para além dessas duas contas, ainda existe uma terceira conta na
qual sdo depositados descontos na remuneragao da concessionaria em
virtude do descumprimento de indicadores de desempenho, a qual,
por sua vez, pode ter valores utilizados para (i) modicidade tarifaria do
sistema; (ii) viabilizacdo de novos investimentos; e (iii) recomposi¢ao
do equilibrio economico do contrato.

Neste ponto, é conveniente comentar com mais profundidade

a utilizagdo da outorga varidvel do projeto como principal fonte de
recursos para a alimentag¢ao das contas reservas do contrato.

Primeiramente, é de se destacar a existéncia do maior valor de
oferta pela outorga da concessao como possivel critério de adjudicacao
da licitagdo, seguindo a previsdao do art. 15, II, da Lei n°® 8.987/1995.
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Porém a Lei Geral de Concessoes nao estipula qual o periodo em
que a outorga deve ser paga. Assim, existe certa flexibilidade nesse
aspecto, podendo o poder concedente definir as regras mais apropriadas
para o caso concreto. Ou seja, ndo é pelo fato de que o maior valor
de outorga seja definido como critério de adjudicagdo que passa a ser
automaticamente obrigatorio que a outorga seja paga num valor fixo
e integral antes da assinatura do contrato.

Ao contrario, também é possivel que a outorga pela concessao seja
paga parceladamente ao longo da execugdo contratual e, em vez de ser
estipulada em patamar fixo, ser calculada como uma porcentagem da
receita obtida pela concessao — estando suscetivel, assim, a variacdes ao
longo da execugao contratual.

Pode-se, inclusive, mesclar as diferentes formas de pagamento,
de modo que uma parcela da outorga seja paga em patamar fixo no
momento da assinatura do contrato e parte mensalmente com base na
receita bruta auferida pela concessionaria.

A adogdo de uma outorga varidvel calculada com base na
receita tarifaria e devida mensalmente tende a facilitar a participagao
de interessados na licitagdo, vez que diminui ou até mesmo elimina,
de outro lado, a necessidade de pagamento de outorga como condi¢ao
préviaouno proprio momento deassinatura do contrato. Convém lembrar
que o pagamento de outorga fixa, antes da assinatura do contrato,
normalmente envolve a mobilizagdo de capital proprio, dada a dificul-
dade de viabilizar financiamento para pagamento de outorga.

Outrossim, a estipulagio da outorga em patamar variavel, sendo
apurada em cima da receita da concessionaria, é medida que contribui
para compartilhar os riscos associados a concessdo, em especial o risco
de demanda, para o qual ha grande anseio do setor privado em rela¢do
a transferéncia de tal risco ao poder concedente.

Note-se que, sendo a outorga estipulada como porcentagem da
receita, quanto maior a demanda e, consequentemente, a receita obtida
com a concessao, maior sera a outorga devida; ao revés, a diminui¢ao na
demanda (apesar de implicar na absor¢ao por parte do concessionario
dos principais prejuizos dai decorrentes) ao menos traz uma redu¢ao no
valor devido de outorga por parte da parte privada.
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Assim, nao é acertada a conclusio de que a estipulagio de uma
outorga a ser paga mensalmente ao longo da execugiao contratual acabe
onerando ainda mais o projeto de concessdo. Ao contrario, quanto mais
a outorga seja distribuida ao longo da execucdo contratual menos outorga
passa ser devida no momento da assinatura do contrato ou no inicio da
execucao, facilitando, consequentemente, o autofinanciamento do projeto.

Logicamente, a utilizacio de outros critérios de adjudicacdo
previstos no art. 15 da Lei n°® 8.987/1995, a exemplo do menor valor
de tarifa, melhor proposta técnica ou combinagao de variados critérios,
ndo é contraditoria com a estipulagao de outorga no contrato. O uso do
menor valor de tarifa ndo implica que o contrato ndo tenha qualquer
outorga, apenas impde que, nesse caso, o valor de outorga nao podera
ser modificado por parte dos licitantes, dado que o critério em relacdao
ao qual sera feita a avaliacdo das propostas sera distinto.

4.2. O uso de bancos privados para operacionalizacdo
das contas

Para a implementagdo pratica de um mecanismo de contas de
reserva, € necessaria a contratacdo de uma instituicao financeira espe-
cifica que ficara responsavel pelas movimentacoes financeiras proprias,
dado que umas das principais caracteristicas das contas se encontra na
restri¢do para a movimentagao dos recursos.

Consequentemente, para o bom funcionamento do sistema, é preciso
analisar a possibilidade de os recursos serem depositados em instituicao
financeira privada, o que, em tese, poderia acarretar eventual violacdo
a necessidade de deposito de disponibilidades de caixa em institui¢ao
financeira oficial (art. 164, § 3°, da Constituicao Federal). Isso porque
¢ necessaria a atuagao de instituicdes financeiras privadas em tais
situacdes, posto que o Banco do Brasil, por vezes, nio desempenha
todas as atividades de agente fiduciario previstas no contrato para
a administracio de contas vinculadas. Ademais, também convém
comentar se a titularidade das contas em nome da concessiondria pode
trazer ofensa a disposicoes legais.

Pela sistematica contratual estabelecida no estado de Sao Paulo nos
mais recentes contratos de concessdo rodovidria, é aberta, na institui¢ao
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financeira privada responsavel pelo gerenciamento das contas, uma conta
principal, em nome da concessiondria, na qual é centralizada toda
a arrecadacdo tarifiria. Ademais, na mesma institui¢io, também ¢é
aberta uma conta de titularidade da concessionaria para a qual serdo
transferidos os valores de sua livre movimentagdo, apds os descontos
proprios. Outrossim, ainda na mesma institui¢ao, sio abertas contas em
nome do poder concedente para recebimento dos montantes de outorga
variavel e descontos apurados pelo nao cumprimento dos indicadores
de desempenho. A transferéncia entre tais contas, todas internas den-
tro da instituigio responsavel pela operacio das contas, conta com
processamento didrio ou em poucos dias uteis.

Logicamente, um mecanismo parecido com esse para a administra-
¢ao de contas pode ser implementado ainda que inexista a previsao de
que os valores recebidos a titulo de outorga variavel (bem como demais
descontos em caso de ndo observancia de indicadores de desempenho)
fiquem restritos ao proprio projeto, ou seja, possam ser utilizados pelo
poder concedente conforme seu livre critério.

Nesse caso, recomenda-se que, mensalmente, os valores devidos
ao poder concedente sejam transferidos do banco depositario para
a instituicdo financeira oficial que administra o erario publico.
Isso porque, inexistente a restri¢io para a vinculagdo dos recursos no
proprio projeto de concessdo, ndo hd razdo para a permanéncia dos
recursos em institui¢ao privada.

Obedecidas tais regras, entdo as contas abertas no banco depositario
passam a ser apenas contas de passagem nas quais sdo recebidos
e separados os recursos devidos ao poder concedente, os quais, em cada
més-calendario, sao vertidos a conta publica oficial.

Nesse panorama, dada a momentaneidade do transito dos valores
pertencentes ao poder concedente, parece preservado o disposto
no art. 164, § 3°, da Constituicio Federal, o qual determina que as
disponibilidades financeiras dos estados serdo depositadas em institui¢ao
financeira oficial.

Ou seja, o simples fato de que os valores permanecam por alguns
dias em institui¢ao privada ndo ofende a exigéncia de depodsito de
disponibilidades em instituicio financeira oficial. Estabelecido na
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relagdo contratual que o poder concedente somente tem direito ao
recebimento do montante de outorga variavel e demais descontos no
meés seguinte ao de sua apuracdo, entdo € nesse momento que os valores
se tornam efetivamente disponiveis financeiramente. E, quando presente
tal caracteristica, é necessiria a respectiva transferéncia para institui-
¢do financeira oficial — conceito que a jurisprudéncia dominante entende
como sindénimo de instituicao financeira pertencente a Administragao
Puablica direta ou indireta.

Cenario diverso é aquele no qual a disciplina contratual impde
restri¢ao a livre movimentacao de valores por parte do poder concedente,
exigindo que os valores sejam utilizados em beneficio da concessdo.

Inexistindo a previsio de transferéncia do montante para outra
conta em nome do poder concedente em institui¢do financeira oficial,
entdo cabe analisar se os valores podem permanecer ao longo de toda
a execugdo contratual no banco depositdrio ou se, mesmo nesse caso,
haveria necessidade de transferéncia a institui¢ao oficial com vistas a nao
representar violagdo do art. 164, § 3°, da Constitui¢do Federal.

No nosso entender, havendo previsao contratual expressa de que,
ao longo da execugao contratual, os recursos ndo possam ser livremente
utilizados pelo poder concedente, entido, consequentemente, nio ha
como considera-los como “disponibilidades de caixa” do Estado, o que
obrigaria seu depdsito em institui¢ao financeira oficial.

Isso porque comumente define-se disponibilidade de caixa como
recursos pertencentes ao ativo financeiro que podem ser utilizados
a qualquer momento. Veja-se: “entende-se por disponibilidade de
caixa os valores contabilizados em rubricas do Ativo Financeiro,
grupo Disponivel, com suas contas Caixa e Bancos, agregado este que

incorpora recursos utilizaveis a qualquer momento”®.

Ha ainda entendimento do préprio Supremo Tribunal Federal pela
descaracterizacdo do conceito de disponibilidade de caixa nos casos em
que o recurso ja se encontra afetado a um determinado fim.

6 TOLEDO JUNIOR, Flivio C. de. Disponibilidade de caixa. Informativo Juridico do Centro
de Estudos e Pesquisas de Administracao Municipal, Sio Paulo, ano VIII, n. 11, p. xx-xx,
nov. 1993, p. 63.
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Mormente, o ministro Eros Grau, em seu voto-vista no julgamento
da Reclamacio n° 3.872-AgR/DEF, esclareceu que o depésito referente
a folha de pagamento de servidores nao pode ser considerado
disponibilidade de caixa, pelas seguintes razoes’:

Ora, os recursos atribuidos a pagamentos a fornecedores do Estado
e da remuneragio dos servidores do Estado ndo constituem mais
disponibilidades de caixa do Estado, vale dizer, dinheiro ainda nio
afetado a determinado fim. Tais recursos ja estio afetados a esses
pagamentos; evidentemente ji nio podem ser concebidos como
disponibilidades de caixa.

Disponibilidade de caixa, assim, consiste precisamente naquilo que
esta disponivel para o Estado, para sua livre movimentag¢ao, ndo alcan-
¢ando, pois, as quantias ja vinculadas a determinadas atividades. Ndo é o
que ocorre nos casos em que estipuladas contas reservas de outorga cujo
saldo deve estar afeto a propria prestacdao do servico publico.

Em resumo, entende-se que saldos préoprios em favor do poder
concedente que estejam afetos ao proprio contrato ndo se caracterizam
como disponibilidade de caixa, podendo ficar depositados na institui¢ao
financeira privada responsavel pela administracio do sistema de
contas contratual. De outra ponta, os recursos a livre disposi¢iao
do poder concedente devem ser vertidos para a conta mantida na
institui¢ao financeira oficial.

Ante tais razdes, inexistem, no nosso entender, empecilhos juridi-
cos para a manutenc¢io de contas vinculadas, nos moldes aqui descri-
tos, em institui¢des financeiras privadas. Na estruturacio do projeto
de concessdo, recomenda-se, contudo, que o edital traga regramento
minimo acerca do assunto, de modo que as balizas do futuro contrato de
administracio de contas estejam claras aos licitantes. E até possivel incluir
minuta propria do contrato de administracio como um dos anexos do
edital. Contudo, dado que a defini¢io do administrador em geral sera
feita apenas ao longo da execugio contratual — especialmente nos casos

7 BRASIL. Agravo Regimental na Reclamacao n° 3.872. Agravante: Unido Federal. Agravado:
Banco Central do Brasil. Relator Ministro Marco Aurélio. 14 de dezembro de 2005. Brasilia,
DF: Supremo Tribunal Federal, 2005. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=AC&docID=361977. Acesso em: 30 ago. 2019.
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em que a escolha do banco depositirio e o pagamento da remuneracio
respectiva fiquem a cargo do concessionario —, convém que eventual regra-
mento sobre o tema nao seja exaustivo, podendo ser complementado com
a disciplina propria que a instituicao financeira adota para o tema.

Por fim, como destacado, na estruturagio dos contratos de
administracdo de contas ainda vale incluir eventuais valores devidos ao
ente regulador, caso existentes. No estado de Siao Paulo, por exemplo,
¢ comum que seja incluido nos contratos de concessio de transportes
rodoviarios a exigéncia de pagamento de 6nus mensal a Artesp, com fulcro
no art. 22 da Lei Complementar estadual n® 914/2002. O beneficio em
prever receita da espécie para o ente regulador repousa principalmente na
desvinculacdao do pagamento com a atuac¢do do poder concedente propria-
mente dito, diminuindo, assim, a dependéncia de recursos do or¢amento
fiscal para a manutencdo das atividades fiscalizatorias e regulatorias.

Ademais, a definigio no proprio contrato de verba devida ao
agente regulador faz com que o recurso tenha natureza contratual,
descaracterizando, consequentemente, sua natureza tributdria e
a necessidade de previsdo legal para sua institui¢do.

4.3. O respeito aos principios orcamentarios e o aval dos
érgaos de controle

Vale notar que, da forma como estruturado, o sistema de contas
vinculadas funciona como verdadeiro mecanismo garantidor de
obrigacoes das partes contratuais, alimentado, em grande medida,
pela vinculagao de receitas auferidas pela concessiondria na forma de
tarifas e/ou demais receitas acessOrias e posteriormente transferidas
a Administragdo sob forma de outorga.

Nesse cendrio, poder-se-ia questionar a legalidade do mecanismo,
por instituir vinculacdo de receitas por parte da Administracdo.

Tal argumento, porém, nio procede e confunde-se, em grande
medida, com os questionamentos de ilegalidade referentes ao art. 8°, I,
da Lei n® 11.079/2004, o qual prevé que as garantias da Administragao
em parcerias publico-privadas (PPPs) podem se dar por meio da
vinculacdo de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167
da Constitui¢do Federal.
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Por tal linha de raciocinio, ndao haveria possibilidade de
vinculacdo de receitas publicas em favor de particulares, ainda que
nao decorrentes dos tributos mencionados no inciso IV do art. 167 da
Constituicao Federal, posto que as receitas publicas sdo indisponiveis
e impenhoraveis, sendo sua execucdo satisfeita tdo somente pelo
recebimento via precatorios8.

Contudo ndo houve acolhimento de tal tese por parte dos tribunais,
prevalecendo, atualmente, o entendimento pela legalidade do art. 8° I,
da Lei n® 11.079/2004.

Cumpre também mencionar que, no ambito do estado de Sao Paulo,
a Lei n® 16.933/2019 também permite que a administragio publica
oferte garantia, como forma de mitigar os riscos associados ao projeto,
ndo somente em casos de parcerias publico-privadas, mas também em
projetos de concessio comum, concessao regida por legislacao setorial,
permissio de servicos publicos e demais negocios publico-privados
(art. 17, paragrafo tnico).

Outrossim, destaca-se que ja ha, inclusive, aval de orgaos de
controle para utilizagio de mecanismos semelhantes de administra¢ao
de contas. A concessdo federal da BR-153/414/080/TO/GO teve analise
prévia do Tribunal de Contas da Uniao por meio do TC 016.936/2020-5.
Ao analisar os documentos do certame, a Secretaria de Fiscaliza¢ao
de Infraestrutura Rodovidria e de Aviagao Civil do TCU se limitou
a apontar aparente contradi¢do entre o contrato e o Anexo 10 sobre
o fornecimento de instrucdes ao banco depositario, sem apontar restri-
¢oOes ao mérito da sistematica9. Em verdade, ao tratar da gestao de dados
da concessdo, a unidade técnica destacou que o mecanismo de contas

8 HARADA, Kiypshi. Inconstitucionalidade do Fundo Garantidor das Parcerias Publico-
Privadas. Art. 8° da Lei n° 11.079/04. Boletim de Direito Administrativo, Sio Paulo, n. 3,
p- 310-311, mar. 2005. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracao
publica. 5. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 174.

9  661. Diante do exposto, propde-se:

a) determinar a ANTT, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, que:

a.1) compatibilize a reda¢do da cldusula 12.6.2 da minuta de contrato (que obriga a ANTT
a ndo fornecer instrugdao ao Banco depositdrio, exceto as notificagdes previstas) com o item 4.1
do Anexo 10 (que informa que a ANTT ird orientar o Banco Depositdrio acerca da transferéncia
do valor de verba de fiscalizagdao da conta centralizadora para a conta unica do Tesouro).
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representava um avango na auditoria da arrecadacdo da concessiondria
ao permitir o acesso ao valor depositado na conta centralizadora'®.

5. COMO UM SISTEMA DE CONTAS VINCULADAS POTENCIALIZA
AS ALTERNATIVAS DE ESTRUTURACAO DE CONCESSOES

O foco deste artigo foi demonstrar como um sistema de contas
vinculadas pode garantir a adequada observancia do equilibrio
econdmico-financeiro contratual, superando as dificuldades dos demais
métodos tradicionais de reequilibrio.

Nao obstante, cumpre também observar que um sistema de contas
pode servir para variadas funcoes, entre as quais a concretizagiao
de modelagens contratuais que superam as formas tradicionais de
estruturacao de projetos.

Basicamente, os projetos de concessao de servigos publicos em geral
sdo estruturados em determinados moldes, normalmente representados
por concessdes comuns em que a remuneracao do concessionario
¢ auferida diretamente por meio da cobranca de tarifas; ou concessoes
patrocinadas em que, adicionalmente a cobranca direta de tarifas,
a administragao publica viabiliza o projeto mediante aportes de recurso
e/ou contraprestacdes publicas.

Contudo € preciso ter em mente que as seguintes premissas também
sao validas: (i) é possivel conceder um servigo publico sem a cobranga de
tarifa dos usudrios; (ii) a remuneragdo paga a concessiondria no precisa
estar necessariamente atrelada a tarifa paga pelos usuarios.

Um exemplo da primeira situac¢do seria a concessdo de uma rodovia
sem a instalagio de um sistema de pedagio com pracas fisicas ou
cobranga eletronica, apenas contemplando uma medi¢ao do nimero de
passagens de veiculos, a partir da qual a administracdo calculara a receita
devida a concessionaria (modelo denominado “peddgio sombra”).

10 TC 016.936/2020-5: [...] 732. Nesse sentido, cabe comentar o avango que representa
o mecanismo de contas, uma vez que possibilita, por exemplo, a realizagdo de auditoria na
arrecadagdo das concessiondrias, dado que a Agéncia terd acesso nio somente a0 numero
e o tipo de veiculo passantes em cada praga, mas também acesso aos valores depositados na
conta centralizadora.
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A segunda situagdo pode ser representada pela concessio de um
servico em que ha cobranca de tarifas dos usuarios, as quais, entretanto,
nao sao diretamente vertidas para a concessionaria. A remuneragao da
concessiondria pode se pautar por métrica diversa da simples contagem
do nuimero de passageiros, tal qual a concessao de transporte publico
em que o usudrio paga uma tarifa individual, vertida primeiramente
ao poder concedente; e este, por sua vez, remunera a concessionaria
a partir do numero de viagens realizadas. Aqui se diz, em geral, que a
remunerag¢ao ocorre por “disponibilidade do servico”.

Escapa ao presente escopo analisar minuciosamente cada um desses
modelos, expondo suas vantagens e desvantagens. Cabe somente pontuar
que a discussdo acerca da conveniéncia de se conceder ou nao um servigo
publico ndo precisa, necessariamente, estar vinculada a discussao acerca
da conveniéncia de se cobrar ou nio tarifa dos usuarios'!.

E, nos exemplos citados, o uso de tais modelos alternativos poderia
ser concretizado com mais seguranga a partir do uso de um sistema de
contas vinculadas.

Em um modelo de “peddgio sombra”, a administragiao pode verter
recursos para uma conta propria e, apos a validagio do numero de
passagens, a remuneragao propria da concessiondria ser dai descontada.
Ja em um projeto em que o pagamento se da por disponibilidade do
servigo, € possivel, por exemplo, prever que a tarifa paga pelos usudrios
seja destinada a uma conta especifica, a qual, por sua vez, fornecera os
recursos necessarios ao pagamento da remuneracdo da concessiondria.

Ou seja, sdo variadas as fungoes e destinagbes de um sistema de
contas vinculadas, podendo ser utilizado sempre que se queira conferir
seguranca em relacdo a destinagdo dos recursos dentro de um mesmo
projeto ou criar liquidez para determinada contingéncia.

11 Importante notar, contudo, que, se as discussdes niao se confundem, niao devem ser
totalmente dissociaveis. Cf. ROZENFELD, Tales. Avaliacao dos impactos economicos de
investimentos em rodovias sob diferentes alternativas de financiamento. 2016. Dissertagao
(Mestrado em Teoria Econdmica) — Faculdade de Economia, Administra¢io e Contabilidade,
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2016. O autor demonstra que diferentes alternativas
de investimentos podem conduzir a diferentes resultados macroeconémicos do projeto,
podendo inclusive converter uma concessao com impacto positivo no produto interno bruto
(PIB) em um projeto com retorno negativo.
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6. CONCLUSAO

A simples assungao por parte do poder concedente de uma grande
variedade de riscos é insuficiente para, ao longo da execucao contratual,
concretizar de forma efetiva o intuito por trds de uma reparti¢ao
eficiente de riscos. Para que a execugao contratual seja feita de modo
que se resguarde a atualidade do equilibrio econémico-financeiro,
¢ recomendavel que o contrato de concessao discipline de forma propria
tanto o procedimento de reconhecimento do desequilibrio quanto
a recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro propriamente dita.

No mais, nota-se que os procedimentos tradicionalmente
utilizados para a promocdo do reequilibrio contratual em prol do
concessionario — majoracao do valor tarifario e prorrogagao do prazo
de concessio — apresentam desvantagens e limitacOes significativas.
Destarte, recomenda-se a estruturacao de sistema de contas vinculadas
ao contrato que forneca recursos e garanta liquidez quando da neces-
sidade de o poder concedente promover a recomposicio do ajuste.
Para tanto, é possivel utilizar parcela da outorga da concessio como
fonte de recursos para o provisionamento das contas, além de inexistir
impedimentos para que a concretizagdo de tal sistema se faca por inter-
médio de institui¢do financeira privada.

Outrossim, como mecanismo que busca criar garantias as partes do
contrato de concessao, nota-se uma similitude com as garantias fornecidas
em PPPs decorrentes da vinculagdo de receitas, as quais ja sdo aceitas na
esfera nacional. Ademais, finalizada inclusive analise prévia de editais de
concessao que incluem o mecanismo por parte de 6rgdos de controle,
conclui-se que ha ampla possibilidade juridica de difundir o mecanismo nos
contratos nacionais. Por fim, nota-se que o sistema também pode ser um
componente da modelagem de formatos proprios de projetos de concessao.
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RESUMO: O artigo faz uma analise sobre a utilizagdo da tarifa dindmica
como forma de gestdo de trafego, mecanismo que, apesar de ja utilizado em
projeto de concessdo rodovidria federal, pela primeira vez foi empregado
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em uma concessdo do estado de Sao Paulo. Por se tratar de uma novidade
no ambito estadual, algumas questdes surgiram acerca da legalidade
e da disposicdo de incentivos na utilizacio do mecanismo, que foram
devidamente enfrentadas no presente trabalho, a luz do entendimento
doutrindrio e dos 6rgdos de controle em casos semelhantes. O método
de trabalho utilizado foi o estudo de caso da concessdo do Lote Litoral

Paulista, por meio da andlise do seu edital.

PALAVRAS-CHAVE: Concessio. Tarifa dinidmica. Lote Litoral Paulista.

1. INTRODUCAO

A tarifa é tradicionalmente concebida como a contraprestacio
paga pelo usuario em virtude do servi¢o publico que a ele é prestado,
sendo a forma basica — mas ndo exclusiva — de remuneracio dos
concessionarios de servicos delegados. Geralmente, sao calculadas de
acordo com os custos do servi¢o e fixadas no montante necessario
a amortiza¢ao dos investimentos feitos pelo delegatario.

Nio obstante, a politica tarifiria deve ser definida pelos entes
politicos detentores da competéncia para prestagio do respectivo
servigo, atendendo as suas peculiaridades?. Por vezes, as particularidades
do projeto podem motivar a instituicao de tarifas como instrumento de
racionalizag¢ao e contencao do uso do servigo publico®.

Nesse sentido, no Lote Litoral Paulista — Edital de Concorréncia
Internacional n°® 002/2021, publicado em 14 de maio de 2021 -
considerando o fluxo de veiculos oriundo de perimetro urbano cortado
pela rodovia, foi instituido o mecanismo de tarifas dinamicas como
forma de gerenciar o trafego no trecho Peruibe-Praia Grande. O objetivo
¢ viabilizar um instrumento que, nos momentos de alta densidade de vei-
culos na rodovia, permite induzir a manutengao do trafego local nas vias
marginais, preservando o nivel de servico no trafego de longa distancia.

3 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessoes de servigo publico: inteligéncia da
lei 8.987/1995 (parte geral). Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 322.

4 CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessoes. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 83.
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O mecanismo ¢é pioneiro no estado e, desde a modelagem do pro-
jeto, vem enfrentando uma série de desafios de cunho legal e regulatorio.
Neste artigo, pretendemos enfrentar cada um desses pontos.

2. ESTRUTURAS REMUNERATORIAS PARA A CONCESSIONARIA
E O MODELO UTILIZADO NO LOTE LITORAL PAULISTA

2.1 Formas de remuneracao da concessionaria

O artigo 175 da Constitui¢io Federal outorga ao Poder Publico
o dever de prestar servicos publicos, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo. O inciso III do pardgrafo tnico daquele artigo,
por sua vez, estabelece que a lei devera dispor sobre a politica tarifaria.

A politica tarifaria, nas concessoes de servigo publico, é disciplinada
entre os artigos 9° e 13 da Lei n°® 8.987/1995. Na lei nacional, ndo ha
determinagdo, ao menos nao de forma expressa, de que o servi¢o seja
remunerado por meio de tarifa cobrada dos usudrios.

A primeira vista, pode-se inferir que, ndo tendo havido determinagdo
constitucional ou legal para instituicio de tarifas, o servico poderia
ser remunerado pela cobrang¢a de taxas dos usudrios. Ocorre que
a submissao das taxas ao regime tributario representaria um dificultador
ao restabelecimento do equilibrio economico-financeiro do contrato.

Como esclarece o inciso II do artigo 2° da Lei n® 8.987/1995,
a concessdo de servico publico se da por conta e risco do concessionario.
A assungdo de tais riscos, contudo, s6 é possivel em face da garantia
de manuten¢do ao equilibrio econémico-financeiro. Sem essa garantia,
e com o Onus de resguardar todas as condi¢oes de um servigo adequado’,
o projeto se revelaria insustentavel.

5 “Art. 6° Toda concessdao ou permissdo pressupde a prestagiao de servico adequado ao pleno
atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no
respectivo contrato.

§ 1° Servico adequado é o que satisfaz as condi¢oes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas” (BRASIL.
Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispoe sobre o regime de concessdo e permissiao de
servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicao Federal, e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido: secio 1, Brasilia, DE, p. 1917, 14 fev. 1995, art. 6°, grifo nosso).
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Um dos mecanismos de recomposi¢io do equilibrio econémico-
-financeiro é, justamente, a revisio das tarifas. Embora nao seja o tnico,
os demais mecanismos possuem limitacdes que, no caso especifico,
podem inviabilizar sua ado¢dao — como restri¢des orcamentarias € o risco
de perpetuagio das concessdes, nos casos de indenizacio do Poder
Concedente e prorrogagdo do contrato, respectivamente.

Sendo assim, é preciso que a remuneracdo da concessionaria seja
submetida a um regime de maior flexibilidade. Como as taxas se subme-
tem aos principios da legalidade e da anterioridade, condicionar a revi-
sao dos valores cobrados a institui¢ao de lei publicada no ano anterior
a implementacdo, quando constatado o desequilibrio economico
financeiro do contrato, poderia minar a atratividade do projeto®.

Portanto, nas concessdes de servigo publico, os valores cobrados
dos usuarios devem ter natureza de tarifa, e nao de taxa.

Hoje ja é assente que a cobranca de tarifas ndo é requisito
indispensavel da concessdo de servico publico, sobretudo com
a instituicdo da concessio administrativa pela Lei n® 11.079/2004.
Contudo, antes mesmo da promulgagao da referida lei, a cobranca das
tarifas ndo era uma condicdo inafastavel®. A necessidade de definicao da
politica tarifaria ndo se confunde com a obrigatoriedade de instituigao
das tarifas, uma vez que a politica adotada pode ser, justamente,
pela ndo institui¢ao de tarifas.

A opg¢ao de remunerar o concessionario por meio do pagamento de
tarifas cobradas dos usuarios revela uma decisio do Estado de onerar
aqueles que utilizam o servico concedido, em vez de aplicar recur-
sos publicos arrecadados de toda sociedade, por meio da cobranca

6 SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragao do particular nas concessdes e parcerias
publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 49.

7 “Art. 2°0 § 2° Concessio administrativa é o contrato de prestagio de servicos de que
a Administragdo Publica seja a usudria direta ou indireta, ainda que envolva execu¢ao de obra
ou fornecimento e instalagio de bens” (BRASIL. Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004.
Institui normas gerais para licitacdo e contratagao de parceria publico-privada no ambito da
administracao publica. Dirio Oficial da Uniao: secdo 1, Brasilia, DE p. 6, 31 dez. 2004, art. 2°).

8  Nesse sentido, por exemplo: DE ARAGAO, Alexandre Santos. As parcerias puiblico-privadas —
PPP’s no direito positivo brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 240,
2005, p. 113; MONTEIRO, Vera. Concessao. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 160.
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de tributos. O regramento da tarifa, portanto, é uma decisao politica.
E a manifestacdo da politica tarifiria para aquele projeto especifico.

O fato € que, optando-se por remunerar 0 concessionario por meio
de tarifas cobradas dos usudrios, a contraprestagao deve observar todo
o regramento constitucional, legal e regulamentar. Nesse ponto, é valido
adiantar que o regramento da politica tarifaria previsto no artigo 9° da
Lei n® 8.987/1995 nio é exaustivo, havendo espaco para disciplina pelos
estados — ponto ao qual retornaremos adiante.

O inciso III do artigo 2° da Lei estadual n°® 7.835/1992 define
a concessao de servico publico como a delegacdo contratual, a empresa
individual ou coletiva ou a consércio de empresas, da prestacio de
servico publico, por sua conta e risco e por prazo certo, remunerada
basicamente pela cobranca de tarifas dos usudrios. O inciso III do
artigo 16 do mesmo diploma, por sua vez, encarrega o concessionario
da cobranga das tarifas, conforme fixadas pelo Poder Concedente.

Logo, conclui-se que, no estado de Sdo Paulo, optou-se por conferir
natureza tarifiria a contraprestacio paga pelos usudrios do servico
concedido. A opcao atende as boas praticas regulatorias, considerando
que, como ja esclarecido, as tarifas gozam de maior flexibilidade quando
comparadas as taxas — qualidade essencial no caso de sua revisao como
forma de recomposicdao do equilibrio econdémico-financeiro.

Além da cobranga de tarifas e da possibilidade de contraprestacao
pecunidria pelo Poder Concedente, admite-se ainda a institui¢io de
receitasmarginaisaoprojeto.Nessesentido,oartigo11daLein®8.987/1995
autoriza a previsao de outras fontes provenientes de receitas alternativas,
complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclu-
sividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas.

2.2 Fixacao da tarifa cobrada dos usuarios

Como ja visto, o inciso III do artigo 2° da Lei estadual n°® 7.835/1992
determina que a concessao de servico publico sera remunerada, basicamente,
pela cobranca de tarifas dos usudrios. A forma de definicao das tarifas sera
estabelecida no edital, observando os limites estabelecidos na legislacao.

O artigo 15 da Lei n® 8.987/1995 elenca sete critérios de julgamento
da licitacao, conferindo ao Poder Concedente um leque abrangente para
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modelagem do projeto de concessao’. Em linhas gerais, a depender do
critério adotado, a defini¢ao da tarifa podera ficar a cargo da contra-
tante ou da contratada — observando, em ambos os casos, os limites
definidos no edital.

Nos projetos de concessao rodoviaria do estado de Sao Paulo,
o critério de julgamento que vem sendo adotado nos ultimos projetos
¢ o do maior valor da outorga fixa'®. Entende-se que esse critério é
capaz de selecionar de forma mais objetiva empresas que tenham porte
suficiente para gerir um projeto de tamanha magnitude, exigindo-se,
desde a licitacao, o comprometimento financeiro da interessada.

Nos projetos estaduais de concessiao de rodovias, portanto, as tari-
fas sdo definidas pelo Poder Concedente, sujeitando-se a regras de reajuste
e revisdo previstas no contrato. Tradicionalmente, nio ha margem de
flexibilidade para fixagdo ou alteracao das tarifas pela Concessiondria —
salvo a hipotese de concessio de descontos e promogdes por
sua conta e risco.

2.3 O Lote Litoral Paulista

No dltimo edital publicado — Lote Litoral Paulista' —, o critério de
julgamento adotado foi o da maior oferta de outorga fixa, cujo pagamento
¢ condigao prévia para assinatura do contrato'?. Além do valor da outorga

9  “Art. 15. No julgamento da licitagdo sera considerado um dos seguintes critérios:
I - 0 menor valor da tarifa do servi¢o publico a ser prestado;
IT - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da concessao;
III — a combinacdo, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos I, II e VII;
IV — melhor proposta técnica, com preco fixado no edital;

V — melhor proposta em razdao da combinacdo dos critérios de menor valor da tarifa do
servi¢o publico a ser prestado com o de melhor técnica;

VI — melhor proposta em razio da combinagao dos critérios de maior oferta pela outorga
da concessao com o de melhor técnica; ou

VII — melhor oferta de pagamento pela outorga apds qualificagio de propostas técnicas™
(BRASIL, 1995, art. 15).

10 Nos udltimos dois editais publicados — Lote PIPA e Lote Litoral Paulista — o critério de
julgamento estabelecido foi o de maior valor de outorga fixa, tendo sido fixado, em ambas,
o valor minimo de outorga.

11 Edital de Concorréncia Internacional n® 002/2021, publicado em 14 de maio de 2021.
12 Ttem 6.2 do Edital de Concorréncia Internacional n® 002/2021.
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fixa, a contratada se comprometera a pagar o valor da outorga variavel,
calculada em razao das receitas auferidas pela Concessionaria conforme
disciplina prevista no contrato, mas que ficara de fora da proposta de preco.

A estrutura tarifiria foi estabelecida no Anexo 4 do Edital.
A cobranga em face dos usudrios se dard em dois tipos de pragas de
pedagio: as pracas troncais, em que o pagamento das tarifas é feito nas
cabines de cobranca; e as pracas de entrada, em que a cobranga se da pelo
sistema de free flow, com valores proporcionais a distancia efetivamente
percorrida pelo usuario e sem necessidade de desacelera¢ao dos veiculos.

O sistema de fluxo livre ndo é novidade nos projetos de concessao
rodoviaria do estado. Os ultimos editais ja previam a possibilidade de
sua instituicdo, condicionando-a ao restabelecimento do equilibrio
economico-financeiro. O free flow, inclusive, ja foi implementado
em algumas rodovias do estado, tendo sido denominado Sistema
Ponto a Ponto'.

O edital do Lote Litoral Paulista, todavia, é o primeiro no estado
a (i) determinar a instalacdo, desde o inicio do projeto, do sistema
de fluxo livre — no trecho Peruibe-Praia Grande —, e (ii) de forma pioneira,
instituir a cobranga de tarifas como um mecanismo de gerenciamento
de trafego a ser administrado pela concessionaria.

Linhas gerais, o edital admite que a concessiondria aplique um fator
de gerenciamento as tarifas cobradas nas pragas de entrada, reduzindo ou
aumentando o valor cobrado dos usuarios, como forma de gerenciar
o trafego no trecho. Sendo assim, constatada a alta densidade de veiculos
em determinado momento, a concessiondria terd autonomia para
aumentar o valor cobrado nas pragas de entrada e, assim, desincentivar
o0 acesso de novos veiculos na rodovia. Por outro lado, havendo baixa
densidade de automoveis na pista, as tarifas poderao ser reduzidas para
incentivar o uso da rodovia.

13 E o caso, por exemplo, da Cldusula 16.1, “xlvii”, do Contrato Artesp n° 409/2020 — Lote PIPA.

14 O Ponto a Ponto funciona nas rodovias Engenheiro Constancio Cintra (SP-360), Santos
Dumont (SP-75), Governador Adhemar Pereira de Barros (SP-340) e na Rodovia Prof.
Zeferino Vaz (SP 332).
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Conforme item 1.1 do Anexo 22 do Edital, o mecanismo tem como
finalidade declarada reforcar a natureza do Sistema Rodovidrio como uma
composicdo de vias para o trafego de longa distancia, otimizar a utilizagdo
da infraestrutura existente e assegurar a manuten¢ao dos niveis de servigo
na localidade. N3o obstante a justificativa apresentada, ha varios pontos da
nova sistematica que merecem atengao e serao objeto de andlise mais adiante.

Mecanismo similar foi proposto na nova concessio do Sistema
Rodovidrio Rio de Janeiro-Sao Paulo, tendo o free flow sido instituido
como mecanismo de gerenciamento de trafego no trecho metropolitano
(km 205 a 230 da BR-116/SP)". O fator de gerenciamento maximo no
projeto federal foi fixado, inicialmente, em 12 (doze), bem inferior ao
limite de 4 (quatro) fixado para o Lote Litoral Paulista.

3. A TARIFACAO DINAMICA COMO MECANISMO DE GESTAO
DE TRAFEGO NAS CONCESSOES RODOVIARIAS

3.1. A tarifa regulatéria

A utilizacdo de tarifas como forma de induzir determinado
comportamento nos usudrios nao € novidade nos projetos de
infraestrutura. A validade desse mecanismo, alias, ja foi declarada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), ao analisar o Programa Emergencial
de Reducio de Consumo de Energia Elétrica.

Referido programa previa a cobranga de sobretarifas sobre
o consumo de energia elétrica acima das metas estabelecidas,
como forma de incentivo ao racionamento. Na ocasido, o STF entendeu
que o acréscimo tarifirio nao descaracterizava a tarifa, “tratando-se
de um mecanimo que permite a continuidade da presta¢io do servigo,
com a captacdo de recursos que tém como destinatarios os fornecedores/
concessionarios do servigco” !¢,

15 Conforme Anexo 14 do modelo contratual divulgado pela Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres. Disponivel em: https://www?7.idealsvdr.com/v3/RODOVIA_-_BR-116-101-R]J-
SP/. Acesso em: 23 nov. 2020.

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acio Declaratéria de Constitucionalidade n°® 9-6.
Fixa¢do de metas de consumo e de um regime especial de tarifacio. Requerente: Presidente
da Republica. Relator: Min. Néri da Silveira, 13 de dezembro de 2001. Diario da Justica,
Brasilia, DF, 6 fev. 2002, p. 1.
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No mesmo sentido, a Sumula n® 407 do Superior Tribunal
de Justica considera “legitima a cobranca de tarifa de agua, fixada de
acordo com as categorias de usudrios e as faixas de consumo”’.

Rafael Wallbach Schwind denomina tarifa regulatéria aquela
utilizada como fator de estimulo ou desestimulo a utiliza¢ao do servigo,
de acordo com os fins buscados pela Administrag¢ao. Trata-se de funcao
anomala da tarifa, uma vez que a fixacao do seu valor econdmico nao
estd, necessariamente, ligada ao custo da prestagdo do servigo'®.

Margal Justen Filho, com amparo na extrafiscalidade do Direto
Tributdrio, denomina a tarifa utilizada com fins gerenciais como
“tarifas extrafiscais™"’.

Rafael Wallbach Schwind elenca alguns parametros a serem
observados na instituicdao de tarifa regulatorias?.

Por se tratar de medida com efeito sobre a distribui¢do de riqueza,
o autor defende que as tarifas orientadas a modificacao de comporta-
mento dos usudrios devem ser instituidas por lei, podendo as minucias
serem previstas em atos infralegais. Como exce¢ao, Wallbach admite
a hipotese de deslegificagao, quando o proprio legislador retira a questao
do dominio da lei, permitindo a disciplina por meio de regulamentos.

O segundo parametro a ser observado se refere a exigéncia de
critérios técnico-econdmicos para criagao do mecanismo, devendo haver
escassez na infraestrutura. Diferentemente das tarifas sociais, as tarifas
regulatériasniao devem ser diferenciadas com base na situag¢ao patrimonial
dos usuarios.

Em terceiro lugar, a arrecada¢io advinda do agravamento
da tarifa deve reverter em favor do proprio servico. Seja por meio
de investimentos ou nao, os recursos devem ser Uteis a manuten¢ao

17 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n. 407. E legitima a cobranca da tarifa de
dgua fixada de acordo com as categorias de usudrios e as faixas de consumo. Diario da
Justica eletronico: secdo 1, Brasilia, DF, ed. 487, 24 nov. 2009, n. p.

18 SCHWIND, op. cit., p. 121.

19 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessoes de servico publico. Sio Paulo:
Dialética, 2003, p. 378.

20 SCHWIND, op. cit., p. 122-123.
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da infraestrutura, como seria o caso de promover o equilibrio entre
a demanda e a capacidade do sistema.

O confronto da disciplina das tarifas dinamicas no Lote Litoral
Paulista com os paridmetros para defini¢io de tarifas regulatorias sera
feito mais adiante.

3.2 A tarifa dindmica nas concessoes rodovidrias

A fixacdo de tarifas distintas de acordo com o nivel de utilizacdo da
rodovia nao é matéria inovadora nos projetos de concessdo rodoviaria.
Os contratos assinados no estado de Sao Paulo, por exemplo, admitem
a proposicao pela Concessionaria de um Plano de Tarifas Variaveis
“com o objetivo de otimizar o uso, induzir demanda e melhorar a fluidez
e niveis de servico do SISTEMA RODOVIARIO, observando-se
o principio da isonomia”?'. A implementa¢io do plano, contudo,
depende da prévia aprovacdo pela Agéncia de Transporte do Estado de
Sao Paulo (Artesp) e da apuragao do desequilibrio economico-financeiro.

Os contratos regulados pela Artesp admitem, ainda, a realizag¢ao de
promogoes tarifarias de carater sazonal pelas Concessiondria, por sua
conta e risco®’.

Contudo, o estabelecimento da dinamicidade tarifiaria de acordo
com a densidade de veiculos, ao menos com a flexibilidade que se
pretende no Lote Litoral Paulista, é mecanismo inovador que, como tal,
apresenta uma série de desafios. Além da analise quanto a legalidade do
mecanismo, a estrutura de incentivos e 0 impacto na equacao econdmico-
-financeira sdo questdes que merecem algumas consideracoes.

21 Item 3.3 do Anexo 4 do contrato assinado com a Concessionaria VIAPAULISTA. (AGENCIA
DE TRANSPORTE DO ESTADO DE SAO PAULO. Estrutura tarifaria. Anexo 4 ao Contrato
ARTESP n. 0359/2017. Sao Paulo: ARTESP, 2016, p. 5).

22 Nesse sentido, vide o item 4.6.6 do Anexo 4 do Contrato assinado com a Concessionaria
VIAPAULISTA: “Promocdes ¢ descontos. A CONCESSIONARIA, a seu dnico critério,
por sua conta e risco, poderd conceder isengdes e descontos tarifarios, bem como realizar
promogdes tarifdrias de cardter sazonal, ndo relacionado a Plano de Tarifa Variavel, sem que
isso possa gerar qualquer direito a solicitagdo de compensac¢do nos valores das Tarifas e das
REVISOES ORDINARIAS. Nessa hipétese, para apuracio da Tarifa Devida e cilculo das
Formulas 4 e 5 serd considerado o respectivo desconto ou isencao praticados” (Ibidem,
p. 15, grifo do autor).
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3.3 A (i)legalidade da tarifa dinamica: a experiéncia do Lote
Litoral Paulista

Como ja esclarecido, a instituicio de tarifas com finalidade
regulatoria é amplamente aceita na doutrina e na jurisprudéncia.
O principio da eficiéncia administrativa determina o uso racional de
recursos escassos, sendo a eficiéncia condi¢ao inafastavel da prestagio
de um servi¢o publico adequado aos usuarios?.

Por servico eficiente, entende-se o servico capaz de ofertar
a maior qualidade possivel dentro da limitagdo de recursos disponiveis.
Tratando-se de recursos escassos, é natural que sejam pensados
mecanismos aptos a incentivar o uso mais racional da infraestrutura —
criando desincentivos a sua utilizacdo quando ja saturada.

No Lote Litoral Paulista, foi prevista a instituicio de tarifas
dinamicas no sistema free flow a ser instalado no trecho Peruibe-Praia
Grande. A cobranga nesse trecho se dard por meio de poérticos sem
barreiras, por meio de tecnologia AVI** e/ou outra disponivel, sendo os
veiculos identificados por sensores instalados nas pracas de pedagio
(pracas de entrada), de forma que nao havera necessidade de parada.

Sobre esse ponto, na analise do edital do Sistema Rodovidrio Rio de
Janeiro-Sao Paulo (BR-116/SP/R] e BR-101/SP/R]), o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) destacou que a identifica¢io dos veiculos sem tags
instaladas pela Concessiondria, por meio da leitura 6ptica das placas dos
veiculos (OCR), dependeria do acesso a informagdes cadastrais em bases

de dados oficiais. O TCU salientou que a situagao poderia nao se coadunar
com os ditames da Lei n® 13.709/2018 (Lei Geral de Protecao de Dados)?.

23 “Art. 6° Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestagao de servico adequado ao pleno
atendimento dos usudrios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas pertinentes e no
respectivo contrato.

§ 1° Servico adequado é o que satisfaz as condigoes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagio e modicidade das tarifas”
(BRASIL, 1995, art. 6°).

24 O Automatic Vehicle Identification (AVI), ou Identificacio Veicular Automatica, é o sistema
de peddgio em que a identificacao dos usudrios € feita por sensores, a partir da leitura de tags
instaladas nos veiculos que cruzam a praca de pedégio.

25 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plendrio). Acoérdao 1766/2021. Processo TC
n. 039.400/2020-4. Desestatizacio BR-116/SP/R] e Br-101/SP/R]J. Relator: Min. Walton
Alencar Rodrigues, 28 de julho de 2021b. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.
br/#/documento/acordao-completo/3940020204.PROC/%2520/DTRELEVANCIA %2520
desc%252C%2520NUMACORDAOINT %2520desc/0/%2520. Acesso em: 20 jul. 2022.
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Esse aspecto, entretanto, parece devidamente gerenciado pelo contrato
do Lote Litoral Paulista, que contempla um extenso regramento sobre
o tratamento de dados pessoais (item 18.3), sendo prevista, inclusive,
a elaboragio pela Concessiondria de um Programa de Privacidade de Dados
a ser avaliado pela Artesp. A transferéncia e/ou compartilhamento de
dados pessoais somente podera ser feita quando necessario para a execu¢ao
do contrato, devendo a Agéncia Reguladora ser previamente comunicada.

As tarifas nas pracas de entrada no Lote Litoral Paulista serdo
compostas por um fator de gerenciamento definido pela concessionaria,
respeitados os limites e objetivos previstos no Anexo 22 do Edital.
Poderio ser estabelecidos fatores de gerenciamento distintos para cada
praca de entrada, devendo ser calibrados a partir da resposta efetiva dos
usudrios a implantagdo do pedagiamento no referido trecho.

Quando a densidade de veiculos no trecho das pracas de entrada,
no periodo de 15 (quinze) minutos anteriores a verifica¢ao, for superior
ao patamar definido no item 3.1.3.6 do Anexo 22%, o fator de
gerenciamento podera ser superior a 1 (um) — resultando em tarifas mais
altas. Com isso, busca-se utilizar a tarifacio como forma de gerenciar
os niveis de servico do trecho.

A diferenciacdao de tarifas como mecanismo de gerenciamento de
demanda — nio atreladas aos custos especificos ou caracteristicas técnicas
da via - foi contestada pela area técnica do TCU na analise do projeto da
BR-116/SP/R] e da BR-101/SP/R]. No acérdio, contudo, os Ministros
recomendaram a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
apenas a reavaliagao do fator de gerenciamento “para evitar oscilagoes
abruptas de tarifas cobradas dos usudrios, as quais deverdo ter o seu
valor majorado em funcdo do nivel de servi¢o da via expressa, com o
objetivo de otimizar a utilizagdo da capacidade do conjunto de vias,

expressa e marginal”?’.

26 “3.1.3.6. O FATOR DE GERENCIAMENTO podera ser superior a 1 (um) em determinada
PRACA DE ENTRADA, quando no respectivo sentido de transito, a média da DENSIDADE
verificada no segmento da PRACA DE ENTRADA no periodo de 15 (quinze) minutos
anteriores a respectiva verificagio for superior a 16,16 (dezesseis inteiros e dezesseis
centésimos), conforme regramento disposto no item 6” (AGENCIA DE TRANSPORTE DO
ESTADO DE SAO PAULO. Free flow. Anexo 22 ao Edital de Concorréncia Internacional
n. 002/2021 - Lote Litoral Paulista. Sao Paulo: ARTESP, 2021, p. §).

27 BRASIL, 2021b, p. 173.
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Caracterizada a instituicao de tarifas regulatorias, convém enfren-
tar os trés parametros expostos por Rafael Wallbach Schwind para
tarifagio com essa finalidade, quais sejam: (i) instituicio por lei,
salvo hipotese de deslegificacio (deslegalizacdo); (ii) exigéncia de critérios
técnico-economicos, em razao da escassez do bem ou infraestrutura;
e (iii) reversao dos valores arrecadados em favor do proprio servigo.

Em relacdo ao primeiro ponto, embora nio haja lei dispondo expres-
samente acerca da tarifagdo dinamica instituida no projeto, o inciso V
do artigo 8° da Lei Estadual n°® 7.835/1992 caracteriza hipétese de
deslegificacdo, outorgando ao contrato o dever de definir os critérios
de fixagdo e alteracao da tarifa?®. Sendo assim, no que tange as pracas
de entrada, os critérios para alteragiao das tarifas foram estabelecidos no
Anexo 22 do Edital, parte integrante do contrato.

Em segundo lugar, convém indagar se o conceito de escassez se
aplica as concessdes rodovidrias — e a resposta nos parece positiva.
Ainda que ndo se possa falar em exaurimento da infraestrutura, o satu-
ramento da rodovia afeta a regularidade, a continuidade, a eficiéncia e a
seguranca do servico, inviabilizando a prestacdo de um servigo publico
adequado. No limite, a densidade de veiculos pode até mesmo inviabili-
zar a circulacao dos usudrios.

Ademais, a escassez ndo precisa ser absoluta. Schwind esclarece que
a escassez também esta presente quando for necessario o recurso a fontes
adicionais. No caso das rodovias, o saturamento periédico dos niveis de
servico teria como solucdo possivel a realizacdo de novos investimentos
para ampliagio da capacidade da rodovia, implicando em custos que seriam
arcados, em ultima instancia, pelos usudrios (com a revisao das tarifas) ou
pelos contribuintes (seja pela indenizacdo paga pelo Poder Concedente ou
pelo diferimento de nova outorga). E em trechos urbanos, como se da no caso
do Lote Litoral Paulista, as obras de ampliagdo sao ainda mais desafiadoras.

28 “Artigo 8.° — Sdo cldusulas essenciais no contrato as relativas a: [...]

V — critérios para fixa¢do e alteracdo da tarifa, com previsio da periodicidade e dos
parametros de cédlculo dos reajustamentos, bem como especificagio de outras fontes
acessorias de receita, quando for o caso; [...]” (SAO PAULO. Lei n. 7.835, de 8 de maio
de 1992. Dispoe sobre o regime de concessdo de obras publicas, de concessdo e permissao
de servicos publicos e d4 providéncias correlatas. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo:
secdo 1, Sdo Paulo, p. 1-3, 9 maio 1992, p. 1).

216



R. Proc. Geral Est. Sao Paulo, Sdo Paulo, n. 96: 203-227, jul./dez. 2022

Por fim, conforme raciocinio exposto no paragrafo anterior,
a arrecadagao parece reverter em favor do proprio servico, considerando
os custos de eventual necessidade de ampliacdo da via. Ainda, pensando
um projeto em sua generalidade — concebido como uma via de
deslocamento de longa distancia — a instituicio do mecanismo atua em
prol do servi¢o como um todo. Mesmo que a arrecadagio, em si, ndo seja
revertida em favor do servigo, o resultado dela decorrente — mitigagio
do saturamento da via — beneficia o projeto como um todo.

Todavia, ha outros elementos que podem ser suscitados como Obices
a institui¢do da tarifa dinimica e que merecem atencao.

O primeiro se refere a natureza contraprestacional da tarifa.
Poder-se-ia argumentar pela violacdo desse aspecto, uma vez que estaria
sendo cobrada uma tarifa maior justamente no momento em que o nivel de
servigo estd mais saturado, e, portanto, sendo prestado ao usudrio em menor
qualidade. O instrumento, contudo, ndo nos parece inadequado nesse ponto.

Ha uma série de objetivos que devem ser considerados pela
Administracio no momento de definicio das tarifas — ou, no caso,
de fixacao dos critérios para definicio das tarifas. Nao ha nenhum
dispositivo legal que determine a correlagdo estrita entre o valor pago
e a condi¢do do servi¢o prestado, desde que, é claro, a medida seja
justificada e ndo importe em sacrificio integral do usuario.

No caso do Lote Litoral Paulista, as tarifas dindmicas tém como
objetivo induzir o comportamento dos usudrios, estimulando a eficiéncia
do servico. A medida foi justificada como uma forma de otimizar
a utilizagdo da infraestrutura existente e assegurar a manutengao dos
niveis de servi¢o na localidade, disponibilizando um servigo de melhor
qualidade, na média, a totalidade dos usuarios.

E fundamental destacar que, no projeto em comento, autoriza-se
a Concessiondria até mesmo a fechar a praca de entrada quando
a densidade de veiculos na rodovia ultrapassar determinado patamar.
Contudo, no trecho em que estdo localizadas as pracas de entrada,
ha vias marginais que garantem a circulagdo dos veiculos nos momentos
em que as pragas de entrada estiverem fechadas.

Essa possibilidade, alias, parece-nos decisiva para a viabilidade do
fechamento eventual das entradas. A vedaciao do acesso dos motoristas a
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rodovia sem disponibilizacao de via alternativa de circulagdo, sacrificando em
absoluto determinada classe de usuarios, suscitaria objecoes de dificil superagio.

No mesmo sentido, ndo parece haver viola¢io da igualdade entre
usudrios. Como ja visto, os fatores de diferenciacdo das tarifas podem
ser outros que nao apenas o custo do servico. Fundamental é que
sejam estabelecidos critérios técnicos objetivos para que usudrios na
mesma situa¢ao — ou No €aso, que pratiquem O Mesmo comportamento
(acessar a rodovia pela mesma praga de entrada e no mesmo intervalo) —
ndo sejam tratados de forma desigual.

Alids, dada a complexidade do servico, sequer parece possi-
vel definir, com exatiddo, o custo correspondente ao atendimento de
cada usuario.

Nio obstante a finalidade regulatéria marcada pelo fator de
gerenciamento, conforme se verd, as tarifas das pracas de entrada sdo
compostas por um elemento que prestigia o principio da igualdade —
o fator de cobertura (FC) — tratando os desiguais, desigualmente.
Para cada praca de entrada, foi definido um fator de cobertura que visa
a garantir que os usudrios que circulem maiores distancias contribuam
mais com a manuten¢ao do sistema.

A coexisténcia dos fatores de cobertura e de gerenciamento no
calculo das tarifas das pracas de entrada revela que as finalidades
contraprestacional e regulatoria podem coexistir no momento de fixacao
das tarifas — podendo se dar énfase a uma em detrimento da outra,
a depender do nivel de servi¢o constatado em determinado momento.

O principio da modicidade tarifaria é outro elemento que, a primeira
vista, pode parecer estar sob ameaga. Nio € o caso, entretanto.

Primeiramente, é oportuno salientar que o sistema de fluxo livre,
por importar custos mais baixos com a construgio, manuten¢iao
e operacdo das pragas de pedagio, viabiliza a fixacdo de tarifas mais
baixas. Ademais, a tarifa modica deve ser capaz de garantir as demais
condig¢des de um servigo publico adequado: regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade e cortesia na prestagao.

Mas a reciproca é verdadeira: a justificativa de resguardar a eficién-
cia do servigo, por exemplo, ndo pode servir de guarida para a fixacdo
de tarifas exorbitantes.
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Embora a palavra “méddica” seja comumente associada a nogao de
pouco ou exiguo, o adjetivo em questao também remete ao significado
de ndo exagerado, moderado® — e foi essa a significacdao albergada pelo
§ 1° do artigo 6° da Lei n°® 8.987/1995. Alids, sequer seria razoavel
inferir que o legislador determinou a fixagdo de tarifas exiguas sem
conhecer a complexidade e particularidades de cada servigo publico.

A interpretacdo da tarifa moddica, portanto, sé pode ser uma:
a menor tarifa possivel. E as questdes que podem interferir nessa
possibilidade siao diversas, dentre as quais a capacidade de incentivar o
comportamento do usudrio com a finalidade de gestao da infraestrutura.

Portanto, a fixagio das tarifas dinamicas deve considerar:
(i) a capacidade de induzir, ou nio, o acesso do usudrio a rodovia,
a depender da densidade de veiculos do trecho; e (ii) a impossibilidade
de fixacao de tarifas exorbitantes. Essa andlise devera ser feita pela area
técnica, prevendo mecanismos para revisao dos limites estabelecidos de
acordo com a resposta efetiva dos usuarios.

Nesse sentido, o Anexo 22 do Edital prevé que a tarifa das pragas
de entrada se submeterd a um teto fixado pela Artesp (LIMITE TFF)
que podera ser revisto pela Agéncia Reguladora apds proposta da
Concessiondria, a fim de viabilizar o atingimento das metas de nivel de
servigo. O limite inicialmente fixado considera o fator de gerenciamento
maximo de 4 (quatro), cuja ndo observancia caracteriza infracdo sujeita
a aplicacao de multa®.

Na andlise do edital do Sistema Rodoviario Rio de Janeiro, a area
técnica do TCU propos recomendacdo para que a ANTT reavaliasse
o fator de gerenciamento de forma a evitar oscilagdbes abruptas

29 “modico
mo-di-co
adj
1 Que é escasso em valor; parco.

2 Que nio é exagerado; comedido, moderado” (MODICO. Iz MICHAELIS dicionario
brasileiro da lingua portuguesa. Sio Paulo: Melhoramentos, 2022. Disponivel em:
https://michaelis.uol.com.br/busca?id=zaKmv. Acesso em: 26 out. 2021, n. p.).

30 Cobrar TARIFAS DE PEDAGIOS sem homologagio ou em valores distintos dos fixados em
CONTRATO, ANEXOS e APENDICES.
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de tarifas a serem cobradas dos usudrios. No relatorio preliminar,
a SeinfraRodoviaAvia¢do externou preocupagao com a possibilidade de
aumento da tarifa em até 12 (doze) vezes e no intervalo de 5 (cinco)
minutos, sugerindo que o Poder Concedente avaliasse uma majoragdo
progressiva do fator de gerenciamento.

Os Ministros do 6rgdo de controle, por sua vez, acolheram
o aperfeicoamento da redacio da proposta de recomendacio,
sugerido pelo Ministério Publico, no sentido de reavaliar o fator de
gerenciamento para que o valor da tarifa fosse majorado em funcdo do
nivel de servico da via expressa, com o objetivo de otimizar a utilizacao
da capacidade do conjunto devias, expressa e marginal. Essa consideracao
parece ter sido acolhida no regramento do Lote Litoral Paulista, uma vez
que a definicio do fator de gerenciamento acima de 1 somente sera
possivel quando a densidade de veiculo for superior ao patamar fixado
no item 3.1.3.6 do Anexo 223! e deve ser calibrada a partir da resposta
efetiva dos usudrios.

Outra questio que merece atengao se refere a generalidade do
servico (art. 6°, § 1°, da Lei n° 8.987/1995). Por tudo quanto ja fora
exposto, a possibilidade de aumento das tarifas nio representa obstaculos
a generalidade, sobretudo se a fixacao do limite for feita com a devida
prudéncia. A possibilidade de fechamento das pracas de entrada, contudo,
¢ um ponto sensivel: caso a densidade de veiculos esteja saturada e
a tarifa da praca de entrada ja esteja no limite, a Concessionaria podera
fechar o acesso pela referida praca (item 3.1.3.7 do Anexo 22)32.

Fechar o acesso a rodovia para determinada classe de usudrios,
sem garantia de via alternativa, poderia suscitar argumentos de violacao
a generalidade do servico. Todavia, compreendendo-se a infraestrutura
de forma global, caso as pracas de entrada venham a ser fechadas,
os veiculos cujo acesso for inviabilizado poderdao seguir circulando

31 “3.1.3.6. O FATOR DE GERENCIAMENTO podera ser superior a 1 (um) em determinada
PRACA DE ENTRADA, quando no respectivo sentido de transito, a média da DENSIDADE
verificada no segmento da PRACA DE ENTRADA no periodo de 15 (quinze) minutos
anteriores a respectiva verificagdo for superior a 16,16 (dezesseis inteiros e dezesseis
centésimos), conforme regramento disposto no item 6” (ARTESP, 2021, p. 5).

32 Ibidem, p. 6.
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pelas vias marginais e, eventualmente, ingressar na rodovia por acessos
ainda disponiveis, quando superados os segmentos do trecho de maior
densidade de veiculos. Logo, ndo ha afronta a generalidade do servico.

Por todo o exposto, nao parece haver ilegalidade na sistematica
de tarifacao dindmica instituida no Lote Litoral Paulista. Ha outras
implicagdes do mecanismo, contudo, que merecem algumas observacoes.

3.4 A disposicao de incentivos da tarifa dinamica no Lote
Litoral Paulista

O incentivo declarado que o mecanismo da tarifa dindmica
visa produzir € inibir o acesso a rodovia pelas pracas de entrada nos
momentos em que a densidade de veiculos esteja proxima do nivel de
servigo fixado para aquele trecho e horario.

Conforme item 6.1 do Anexo 22, a Concessionaria deve buscar
a manutencdo da densidade de veiculos no trecho Peruibe-Praia
Grande de forma que seja mantida abaixo das seguintes condigdes:
(a) 27,96 cp/km/faixa nos periodos de pico®’; e (b) 21,75 cp/km/
faixa nos demais periodos. Para tanto, caso a densidade verificada
no segmento da praca de entrada no periodo de 15 (quinze) minutos
anteriores a respectiva verificacdo seja superior a 16,16 cp/km/faixa,
a Concessionaria podera estabelecer fator de gerenciamento superior
a 1 - resultando em tarifas mais altas®*.

O usudrio que trafega pelas vias marginais, entdo, terd duas
opgoes: (i) ingressar na rodovia pagando uma tarifa maior ou (ii) seguir
trafegando na via marginal sem a necessidade de pagamento de tarifa.
Ao menos a principio, a expectativa ¢ que a medida induza uma par-
cela dos usudrios a ndo ingressar na rodovia, preservando o nivel de
servico no trecho.

Para que tal finalidade seja atingida, é essencial que o valor das
tarifas seja informado de forma ostensiva na proximidade das pragas
de entrada. Sobre esse ponto, o item 1.2.1, “vi”, do Anexo 22,

33 Esse perido serd definido pela Artesp, a partir de proposta tecnicamente justificada da
Concessiondria (item 6.1.1 do Anexo 22 do Edital).

34 TItem 3.1.3.6 do Anexo 22 do Edital.
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determina que a Concessiondria instale um sistema de sinaliza¢dao
que permita ao usudrio visualizar o valor da tarifa vigente ou,
eventualmente, que o acesso se encontra fechado. Exige-se, ainda,
que a Concessiondria disponibilize eu seu sitio na internet a média
horarios dos valores de tarifa, no minimo, dos ultimos 3 (trés) meses
anteriores (item 1.2.3 do Anexo 22).

Nos momentos de baixa densidade de veiculos, a Concessiondria
podera implementar descontos aos usudrios visando a incentivar
a utilizagdo da via em determinados horarios, desde que a politica
de concessao de descontos seja publicada em seu sitio eletronico
com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias (item 3.1.2.1
do Anexo 22). A faculdade se alinha com a promoc¢io do uso
racional da infraestrutura.

Os fatores de gerenciamento poderdo ser distintos para cada praga
de entrada, ja que a densidade de veiculos pode variar em cada segmento
do trecho®. Ademais, considerando o dinamismo do nivel de servico,
a Concessiondria podera alterar os fatores de gerenciamento em
intervalos de 5 (cinco) minutos.

Um ponto que poderia minar a efetividade do mecanismo se referia
a penalidade para os usudrios que nio realizassem o pagamento das
tarifas cobradas nas pragas de entrada. E, como referidas pragas nio
possuem obstaculos fisicos, o indice de evasao tende a ser maior quando
comparada a evasio verificada nas pragas de pedagio com barreira.

Até 31 de maio de 2021, a evasio do pedagio cobrado por meio
de porticos de fluxo livre ndo caracterizava infracdo descrita no
Codigo de Transito Brasileiro (CTB)%*. Na analise do edital do Sistema

35 O segmento de cada praca de entrada é a extensao entre a referida praga e a praga de
entrada seguinte no mesmo sentido de transito (item 3.1.3.6, “b”, do Anexo 22 do Edital).

36 “Art.209. Transpor, sem autoriza¢io, bloqueio vidrio com ou sem sinalizacdao ou dispositivos
auxiliares, deixar de adentrar as dreas destinadas a pesagem de veiculos ou evadir-se para
ndo efetuar o pagamento do pedagio:

Infracdo — grave;

Penalidade — multa” (BRASIL. Lei n. 14.157, de 1 de junho de 2021. Altera as leis n°s 9.503,
de 23 de setembro de 1997 (Codigo de Transito Brasileiro), e 10.233, de 5 de junho de
2001, para estabelecer condi¢oes para a implementagdo da cobranga pelo uso de rodovias

por meio de sistemas de livre passagem. Diario Oficial da Uniao: se¢do 1, Brasilia, DF, p. 4,
2 jun. 2021a, p. 4).
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Rodoviario Rio de Janeiro-Sao Paulo (BR-116/SP/R] e BR-101/SP/R]),
inclusive, o Tribunal de Contas da Unido demonstrou preocupagio
com a efetividade do mecanismo, uma vez que, até aquele momento,
a conduta de evasao do free flow nio estava tipificada no CTB.

Com a promulgacdo da Lei n® 14.157/2021, contudo, foi acrescido
o artigo 209-A ao CTB para tornar tipica a conduta de “evadir-se da
cobranga pelo uso de rodovias e vias urbanas para ndo efetuar o seu
pagamento, ou deixar de efetua-lo na forma estabelecida”?’.

Sendo assim, embora ainda ndo se tenha um progndstico preciso
da resposta dos usuarios a inovacgao legislativa, a tipificacdo da conduta
tende a minimizar os efeitos da evasio de peddgio nas pragas de
entrada, o que é reforcado pelo dever da Concessionaria de comunicar
o Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de Sio Paulo
(DER/SP) e a Artesp sobre os usudrios identificados que nao efetuaram
o pagamento das tarifas (itens 5.1.5 e 5.1.8 do Anexo 22). A aplicacao
da multa aos usudrios inadimplentes ficara a cargo da Artesp
e do Poder Concedente.

Outra questao que pode levantar insegurangas se refere a auto-
nomia da Concessionaria para definir o fato de gerenciamento e,
consequentemente, as tarifas das pracas de entrada. Natural se
questionar se essa atribuicio ndo pode incentivar o aumento
das tarifas com intuito estritamente arrecadatorio, desvirtuando
a finalidade do mecanismo. Esse risco, todavia, parece mitigado pelo
regramento contratual.

Primeiramente, parece-nos coerente que a fixagdo do fator de
gerenciamento caiba a Concessiondaria, e ndo a Agéncia Reguladora,
uma vez que é aquela quem tem maior proximidade e ingeréncia
sobre a infraestrutura. Atribuir a defini¢ao da tarifa varidvel a Artesp,
a principio, representaria um gargalo a efetividade do mecanismo.

O item 3.1.3.1 do Anexo 22 determina que os fatores de
gerenciamento sejam calibrados a partir da resposta efetiva dos usudrios.
Como forma de atestar essa calibragem, a concessiondria sera obrigada
a enviar relatorios para a Artesp contendo uma série de informacdes
sobre a operag¢do das pragas de entrada, dentre as quais: o calculo do

37 Ibidem, p. 4.
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indicador de desempenho e informagao sobre a arrecadagdo das pragas
de entrada (item 6.2.4 do Anexo 22).

Sendo assim, a implementacio do instituto estd condicionada
ao fornecimento de informagdes auditiveis (item 1.2.4 do
Anexo 22) capazes de atestar a funcionalidade do mecanismo e,
eventualmente, balancea-lo.

O limite das tarifas serd fixado pela Artesp, podendo vir a ser revisto
para aprimoramento do controle e atingimento das metas (itens 3.1.4,
“1”, e 5.2.2 do Anexo 22). A prépria localizagdo das pracas de entrada
podera ser alterada, apds aprovacao da Agéncia Reguladora, com o fim
de melhor controlar os niveis de servico. E mais: caso o mecanismo
da tarifacio dindmica nido surta o efeito esperado, outras medidas
operacionais para o trecho poderido ser propostas a Artesp*.

Essa flexibilidade para revisio do mecanismo é importante,
dentro de um experimento de sandbox regulatério’®, uma vez que
viabiliza a revisio do mecanismo caso o resultado esperado nao venha
a se concretizar.

Antes mesmo da implanta¢do definitiva do mecanismo, o Anexo 22
prevé uma espécie de periodo de teste de 180 (cento e oitenta) dias,
prorrogaveis (Fase 1)*. Durante a Fase 1, os fatores de gerenciamento

38 “3.1.4. Apés a conclusdo da Fase 1, caso a CONCESSIONARIA, por 3 (trés) apuragdes
consecutivas, ou 6 (seis) apuracoes diversas, dentro de um periodo de 12 (doze) meses
consecutivos, obtenha nota inferior a 0,5 (cinco décimos) para o Indicador de DENSIDADE
do TRECHO PERUIBE-PRAIA GRANDE, poderd propor 2 ARTESP, a fim de viabilizar
o atingimento das metas de nivel de servico dispostas no APENDICE C:

i. a altera¢do do LIMITE TFF; e/ou

ii. medidas operacionais diversas a serem implementadas no TRECHO PERUIBE-PRAIA
GRANDE. [...]

8.1. Os procedimentos previstos neste ANEXO poderao ser revistos, mediante acordo entre
as PARTES e a ARTESP, para sua maior efetividade, inclusive em caso de superveniéncia de
norma especifica que disponha sobre sistema de cobranca por FLUXO LIVRE” (ARTESP,
2021, p. 6, 15).

39 Linhas gerais, o sandbox regulatério caracteriza um ambiente experimental de novos
mecanismos, em um contexto limitado e controlado, viabilizando a testagem dos
instrumentos antes da implementag¢do definitiva no marco regulatério.

40 “4.1. A Fase 1 terd duragdo de 180 (cento e oitenta) dias, prorrogaveis diante das condigoes
indicadas neste ANEXO, apds o inicio da OPERACAO COMERCIAL das PRACAS DE
ENTRADA” (Ibidem, p. 6).
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serdo definidos pela Concessiondria de forma antecipada, dando publi-
cidade ao esquema de tarifagio das pragas de entrada, permitindo
a realizacao de ajustes operacionais (item 4.2).

Com antecedéncia minima de 120 (cento e vinte) dias do inicio
da operacdo comercial das pracas de entrada, a Concessiondria devera
enviar a Artesp, para revisao e aprovagao, um cronograma indicando as
tarifas a serem praticadas em cada praca de entrada e em cada periodo
diario, durante os dias da semana (item 4.3). O cronograma inicial
devera ser publicado, com antecedéncia, em jornais de grande circulagao
e no sitio eletronico da Concessionaria (item 4.6).

Quaisquer mudangas no cronograma inicial durante a Fase 1
deverdo ser submetidas previamente a Artesp, nio podendo propd-las
mais do que uma vez por més calendario (item 4.7). Logo, durante a
Fase 1, os fatores de gerenciamento serdo mais perenes, nao podendo
ser alterados a cada § (cinco) minutos, como se dard ap6s a implantagao
definitiva (item 3.1.3.4).

Sendo assim arece-nos dque o contrato prevé mecanismos
s P q p
adequados de validagdo, analise e calibragao do mecanismo.

3.5 A reparticao de riscos no mecanismo de tarifacdo dindmica
e o equilibrio econémico-financeiro

O item 7.2 do Anexo 22 do Edital determina que a receita arreca-
dada nas pragas de entrada seja compartilhada entre a Concessionaria
e o Poder Concedente, excluindo-se as receitas relativas a usuarios que
nido tenham efetivamente realizado o pagamento da tarifa. Por forca
do item 7.3, a Concessionaria assume o risco da varia¢io da receita
proveniente das pragas de entrada a ela atribuida, em virtude de evasao
ou inadimplemento dos usuarios.

Mecanismo semelhante de compartilhamento das receitas auferidas
no free flow constou também do edital do Sistema Rodoviario Rio de
Janeiro-Sao Paulo (BR-116/SP/R] e BR-101/SP/R]).

Em uma primeira andlise do edital federal, o Tribunal de Contas
da Unido entendeu que, tratando-se de receita tarifaria, os valores
arrecadados no free flow teriam que ser considerados no equilibrio
econdomico-financeiro. Determinou, entretanto, que a ANTT adequasse
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os dispositivos contratuais que cuidavam das receitas provenientes do
fluxo livre, de modo que essas receitas fossem tratadas em confor-
midade com as hipoteses previstas na Lei n® 8.987/1995 e revertidas
integralmente em favor dos usuarios na estruturagao dos estudos.

A area técnica do TCU (SeinfraRodoviaAviagao) registrou
que a legislagio ndo permitia que receitas que sabidamente seriam
auferidas pela futura concessiondria, tanto tarifirias quanto
extraordindrias, fossem desconsideradas na estruturagio do projeto,
aumentando indevidamente os esforcos da sociedade para amortizar os
investimentos realizados na concessao, seja em termos de prazo e/ou
de valores pagos pela fruicio dos servicos. Logo, propos que fosse
determinado o ajuste nos documentos da licitagio com vistas a harmo-
nizar o Estudo de Viabilidade Técnica, Economica e Ambiental (EVTEA)
e a minuta de contrato quanto a aplica¢io do fator de gerenciamento na
cobranca de fluxo livre na Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP),
em consonancia com o art. 6° da Lei n°® 8.987/1995.

No acérdao, todavia, apos requerimento da ANTT e concordancia
do Ministério Publico, a recomenda¢do foi suprimida. O Ministro
Relator entendeu que a imprevisibilidade das receitas oriundas do free
flow justificavam o desenho regulatério diferenciado para as respectivas
receitas. Logo, ndo parece haver ilegalidade no compartilhamento das
receitas auferidas nas pracas de entrada.

4. CONCLUSOES

A instituicdo de tarifas como mecanismo de gerenciamento da
demanda ndo é novidade no cendrio regulatorio nacional. Sobretudo
se tratando de bem escassos — aqui inseridas as infraestruturas
cuja sobrecarga inviabiliza a prestacio de um servico adequado -
a implementag¢do de instrumentos aptos a induzir o uso racional do bem
sdo nao apenas admitidas como também incentivadas.

No que se refere as tarifas dinimicas como mecanismo de gestao
de trafego, a manifestacio do Tribunal de Contas da Unido no Edital do
Sistema Rodoviario Rio de Janeiro-Sao Paulo (BR-116/SP/R] e BR-101/SP/
R]J) sinaliza que, instituido um regramento apto a controlar eventual desvir-
tuamento do instituto, sua criacio nao encontra Obices legais ou regulatorios.
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A disciplina estabelecida no Edital de Concorréncia Internacional
n® 002/2021 - Lote Litoral Paulista, a principio, parece gerenciar
adequadamente a disposicao de incentivos decorrentes da institui¢ao
da tarifacio dinamica, atendendo as recomendacodes feitas pelo TCU
na andlise do projeto federal. A efetividade do mecanismo para o fim a que
se propde, contudo, s6 podera ser confirmada apds sua implementagao.

Projetos desafiadores demandam solucdes inovadoras, e aquela
pensada para o projeto estadual estd amparada pelas diretrizes
doutrinaria e jurisprudencial. Ademais, como forma de mitigacdo do
risco de inefetividade do mecanismo, o regramento contratual dispoe
de instrumentos aptos a controlar, validar e calibrar a funcionalidade
da sistematica de cobranca, alinhando-se a boa pratica regulatoria.
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RESUMO: O presente artigo pretende abordar a inser¢do dos dispute
boards no Ambito dos contratos administrativos brasileiros, com foco
especifico sobre a sua aplicagio aos contratos de concessio e PPP.

Além de discutir as caracteristicas gerais do instituto, enfrenta questoes
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controversas que decorrem da sua aplicagdo a esfera publico-privada —
como o momento de constituicio dos comités de prevencdo e solucdo
de disputas, a escolha de seus membros e o cumprimento de decisdes
vinculantes de contetdo pecunidrio em desfavor do Poder Publico -,
na tentativa de oferecer algumas contribui¢des ao debate ainda incipiente

que as acompanha.

PALAVRAS-CHAVE: Dispute boards. Concessdes. Parcerias publico-
privadas. Meios alternativos de solugdo de controvérsias.

1. INTRODUCAO

O presente artigo se propde a analisar a inser¢ao do mecanismo
do Dispute Board (DB) nos contratos de concessio e PPP firmados
entre o Poder Publico e a iniciativa privada, explorando as principais
caracteristicas do instituto e enfrentando questdes especificas que des-
pontam da sua adaptagdo a seara publico-privada.

Trata-se de tema relevante e na ordem do dia pois, ndo obstante
existam importantes trabalhos sobre esse método de solugao de conflitos
na doutrina patria, motivados pela sua crescente utilizagio nos contra-
tos de construcdo celebrados no pais, ainda sdo escassas as abordagens
sobre a sua aplicacdo aos contratos administrativos, existindo questoes
sensiveis que ainda carecem de enfrentamento.

No intuito de abordar tais tematicas, propde-se combinar a investi-
gac¢ao bibliografica e normativa a um estudo de caso, analisando recentes
contratos editados pelo estado de Sdo Paulo e pela Unido que preveem
e disciplinam o instituto dos dispute boards, assim como regulamentagoes
editadas por institui¢oes que administram procedimentos dessa natureza.

2. ASPECTOS GERAIS SOBRE OS DISPUTE BOARDS E A SUA
UTILIZACAO NOS CONTRATOS DE CONCESSAO E PPP

O dispute board é um mecanismo contratual voltado a prevencao e solu-
¢do das disputas entre as partes, em que se institui uma junta de especialistas
no objeto do contrato para que facam o acompanhamento da sua execucio
e resolvam as disputas que eventualmente surjam em sua decorréncia.
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Nesse sentido, conforme li¢io de Fernando Marcondes, o dispute
board é um

comité formado por profissionais experientes e imparciais, contratado
na fase inicial de execu¢do de um projeto de construgio para
acompanhar o progresso da obra, encorajando as partes a evitar
disputas e assistindo-as na solu¢ao daquelas que nao puderem ser
evitadas, visando a sua solucdo definitiva’.

No Brasil, utilizam-se diversos nomes para designar o instituto,
sendo recorrente a previsao contratual de “juntas técnicas de solucao de
disputas”, ou “comités/comissdes de prevengao e solugao de disputas”,
sempre gravitando em torno da mesma ideia central, qual seja, a de
instituir um colegiado de experts que previna e resolva disputas entre as
partes. Tais fun¢des podem ser exercidas por meio do acompanhamento
da execucido contratual, aconselhamento técnico, emissdo de recomen-
dagdes e/ou prolagdo de decisdes vinculantes, a depender do tipo de
comité previsto contratualmente.

As principais classificagdes em que se encaixam as variagoes do
dispute board dizem respeito ao momento de sua institui¢ao e ao carater
vinculante de suas decisoes.

Quanto ao momento de instituicdo, o dispute board pode ser
instalado na fase inicial das obras, sendo classificado como permanente,
ou apenas quando surja algum conflito, sendo ad hoc. Mais a frente
neste escrito, serao discutidas as vantagens e desvantagens de cada um
dos modelos, assim como s3o previstos nos principais instrumentos
normativos de referéncia.

Ja quanto ao grau de vinculagdo, as decisdes dos comités de
prevencdo e solug¢ao de disputas podem ser vinculantes, ndo vinculan-
tes ou, ainda, apresentar os dois efeitos®. Quando a decisio é vincu-
lante para as partes, o comité classifica-se como Dispute Adjudication

5  MARCONDES, Fernando. Dispute board em contratos de construcdo: o desenvolvimento
do método nos paises da América Latina. Cadernos FGV Projetos, Rio de Janeiro, ano 12,
n. 30, p. 98-114, 2017, p. 101.

6 AMARAL, Flavio. O dispute board e os contratos de concessio. In: CUELLAR, Leila et al.
(org.). Direito administrativo e alternative dispute resolution: arbitragem, dispute board,
media¢io e negocia¢do. Sdo Paulo: Férum, 2020, p. 102-103.
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Board (DAB), e quando nio existe vinculagao, mas mera recomendagao,
classifica-se como Dispute Review Board (DRB). Quando se prevé ambas
as fungoes para o comité, geralmente, a depender da matéria, institui-se
um Combined Dispute Board (CDB)’.

E importante ressaltar que a vinculacio das partes as decisdes dos
DABs — ou CDBs, quando aplicavel — possui natureza contratual, e ndo
jurisdicional. Isso implica que, de um lado, essas decisdes podem ser
revistas jurisdicionalmente e, de outro, que eventual descumprimento
nio prescinde do acionamento do juizo estatal ou arbitral para fins
de dar executoriedade a decisio do comité, tal como ocorreria com
o descumprimento de uma clausula contratual escrita.

Nesse sentido lecionam Augusto Barros e Ricardo Medina:

A disposicao contratual que cria um DAB se limita a definir que sua decisao
sera vinculante. Contudo, isso nao significa que ela possui jurisdi¢ao.
Afinal, o resultado da heterocomposi¢io promovida pelo DAB vincula
as partes apenas contratualmente, e ndo tem forga de sentenca judicial,
como ocorre na arbitragem [...]. Diferentemente da sentenca arbitral,
que tem forca de titulo executivo judicial e ndo é, em regra, sujeitavel a
recurso nem dependente de homologacao em juizo, as decisoes do DAB
restringem-se a gerar aditivo contratual, e, por assim ser, podem ser
revistas jurisdicionalmente, seja no judicidrio, seja em arbitragem.®

Sobre a possibilidade de revisio jurisdicional das decisoes
vinculantes do DB, é preciso destacar dois pontos. O primeiro é que,
apesar de a revisao ser admissivel, em tese, com base na inafastabilidade
da tutela jurisdicional’, é preciso haver uma relevante margem de defe-
réncia por parte dos 6rgaos jurisdicionais em relagao as decisoes do DB,
dada a maior expertise técnica e conhecimento fatico que esses colegia-
dos possuem. Nesse sentido inclina-se, por exemplo, a jurisprudéncia do

7  WALD, Arnoldo. A arbitragem contratual e os dispute boards. Revista de Arbitragem
e Mediagao, Sao Paulo, ano 2, n. 6, 2005, p. 18.

8  FIGUEIREDO, Augusto Barros de; SALLA, Ricardo Medina (coord.). Manual de dispute
boards: teoria, prética e provocagdes. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 58.

9  Segundo Ricardo Aprigliano, “seria invalida qualquer clausula que estipulasse a rentincia
prévia as vias jurisdicionais, por incompatibilidade com nosso modelo constitucional
e inobservancia do principio da reserva legal” (Ibidem, p. 307-308).
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Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, no sentido de que o Poder
Judiciario somente deve impedir o cumprimento de uma decisio do
comité em casos que fujam a normalidade'.

De outro lado, ainda que permanega aberta a via para a contestaciao
em juizo, a natureza contratual da vinculacdo torna a decisio do DB
obrigatoria para a parte vencida enquanto nao houver provimento
jurisdicional que suspenda a sua eficicia, devendo, por isso, ser cumprida.
E o que se sedimentou na I Jornada de Prevencio e Solucio Extrajudicial
de Litigios do Conselho da Justica Federal, por meio da edi¢io do
Enunciado n°® 76, que assim dispoe:

Asdecisoes proferidas por um Comité de Resolu¢ao de Disputas (Dispute
Board), quando os contratantes tiverem acordado pela sua adogio
obrigatéria, vinculam as partes ao seu cumprimento até que o Poder
Judicidrio ou o juizo arbitral competente emitam nova decisio ou
a confirmem, caso venham a ser provocados pela parte inconformada.!!

Quanto as aplicacoes do dispute board, embora tenha se consolidado
no direito da construcao, o instituto possui campo fértil no ambito das con-
cessoes e parcerias publico-privadas. E que esses contratos também retinem
os principais elementos de compatibilidade com o DB, por serem contratos
incompletos e de longa duracao, e por terem execu¢ao que envolve matéria
técnica altamente especializada, relativa a diversos campos do conhecimento'?.

A presenga cada vez maior de dispute boards em contratos de concessao
e PPP ¢ constatada em manual elaborado pela Dispute Resolution Board
Foundation (DRBEF), especialmente durante a fase de constru¢ao dos ati-
vos de infraestrutura. O documento destaca, ao lado de outros exemplos
mundiais, o sucesso na prevengao e rapida solu¢do de disputas no ambito
do programa de parcerias publico-privadas australiano®s.

10 SAO PAULO. Tribunal de Justica de Sdo Paulo (10* Camara de Direito Piblico). Agravo de
Instrumento n. 2096127-39.2018.8.26.0000. Agravante: Consércio TC Linha 4 amarela.
Agravado: Metré — Companhia do metropolitano de Sdo Paulo. Relator: Torres de Carvalho,
30 de julho de 2018. Diario de Justica do Estado de Sao Paulo, Sio Paulo, 2 ago. 2018.

11 CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL. I jornada “prevencao e solucao extrajudicial de
litigios”: enunciados aprovados. Brasilia, DF: CJF, 2016, p. 12.

12 AMARAL, op. cit., p. 109.

13 DISPUTE RESOLUTION BOARD FOUNDATION. Dispute board manual: a guide to best
practices and procedures. Charlotte: Spark Publications, 2019, pos. 11135.
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Existe, portanto, amplo campo para atuacao dos dispute boards
em contratos administrativos, desde que restritos a litigios envolvendo
direitos patrimoniais disponiveis, como ocorre em questdoes de
reequilibrio contratual.

Nio por menos, os comités de prevengdo e solucao de disputas
vém comecando a ser regulamentados no direito publico brasileiro,
com enfoque especialmente dirigido a realidade dos contratos de infra-
estrutura, tanto em sede contratual como normativa.

Pode-se citar como exemplo a Lei n® 16.873/2018 do municipio
de S3do Paulo, regulamentada pelo Decreto Municipal n® 60.067/2021.
Em ambito nacional, a Nova Lei de Licitacdes e Contratos (Lei Federal
n® 14.133/2021) disp6s sucintamente sobre o instituto em seus
artigos 151 e 154, assim como existe um projeto de lei em tramite
na Camara dos Deputados (Projeto de Lei n° 9.883/2018) que visa
estabelecer regulamenta¢io mais detalhada.

Ja em sede contratual, destaca-se a utilizacdo do instituto pelo
estado de Sdo Paulo, adotando comité de natureza vinculante (DAB)
no ambito da concessdo das Linhas 8 e 9 de trens metropolitanos'4,
recentemente adjudicada a iniciativa privada, e no contrato de PPP
do projeto denominado Trem Intercidades — TIC (Trecho Sio Paulo-
Americana), que se encontra em fase de consulta publica's.

Nesse contexto, dada a insercdo cada vez maior do tema no direito
das concessoes e parcerias, comeg¢am a despontar debates sobre pontos
relevantes da aplicacdo dos dispute boards as relagdes contratuais
travadas com o Poder Publico, dentre os quais se destacam: (i) o momento
adequado para a sua instituigao; (ii) as regras para a escolha dos membros
do comité; e (iii) como deve se dar o cumprimento de decisdes que

14 Cf. SAO PAULO. Anexo VII ao Contrato n. 02/2021: contrato de concessio da prestacio
do servico publico de transporte de passageiros, sobre trilhos, das linhas 8 — diamante e
9 — esmeralda da rede de trens metropolitanos da Regidao Metropolitana de Sdo Paulo.
Sao Paulo: Secretaria dos Transportes Metropolitanos, 2021a. Disponivel em: http:/www.
parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/129. Acesso em: 27 out. 2021.

15 Cf. Cldusula Octogésima Terceira da Minuta de Contrato constante da Concorréncia
Internacional n° 01/2021 (SAO PAULO. Concorréncia Internacional n. 01/2021. Minuta
de contrato. Sdo Paulo: Secretaria dos Transportes Metropolitanos, 2021b. Disponivel em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/136. Acesso em: 27 out. 2021).
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reconhecam obriga¢oes pecunidrias ou de fazer com carater pecunidrio.
Os préximos topicos buscam oferecer luzes sobre tais temas, na tentativa
de contribuir para o debate que se inicia.

3. O MOMENTO DE CONSTITUICAO DOS DISPUTE BOARDS

Em contratos de concessao e PPP, os dispute boards podem ser
constituidos e desconstituidos em diferentes momentos da execugdo
do contrato. Como ja referido acima, uma primeira op¢do é que
tenham carater permanente, sendo criados e mantendo-se em operagao
independentemente de existéncia de uma controvérsia.

Uma segunda opgio é a dos chamados dispute boards ad hoc,
que sdo constituidos provisoriamente apenas com O surgimento
de controvérsia entre as partes com o objetivo especifico de solu-
ciona-la. Finalmente, também ha a hipdtese em que o contrato prevé a
constitui¢io também provisoria de dispute boards, mas diante da ocor-
réncia de situagoes definidas, como o inicio de fase de constru¢ao ou de
revisOes ordinarias.

O Regulamento da Camara de Comércio Brasil-Canada,
por exemplo, prevé que os dispute boards permanentes serdo
constituidos a requerimento de qualquer das partes em até 60 dias
apos a celebragao do contrato (Clausula 2.12) e que sera extinto findas
as obrigag¢oes contratuais e resolvidas as controvérsias a ele submetidas
(Clausulas 2.13). O mesmo regulamento prevé que os dispute boards
ad hoc serao constituidos para tratar de controvérsia especifica e serdo
extintos apos emissao de Provimento Final ou eventual resposta a pedido
de esclarecimentos (Clausula 2.14).

O dispute board permanente é visto como a forma padriao de
constitui¢ao de dispute boards. Foi essa a modalidade adotada nas
concessoes das linhas 8 e 9 do Metrd de Sdo Paulo'® e é a prevista para
o Trem Intercidades'’. A forma permanente também é prevista supleti-
vamente no citado Regulamento da CCBC para a hipotese em que nao
haja escolha expressa pelos contratantes (Clausula 2.10).

16 Conforme disciplinado em SAO PAULO, 2021a.

17 “Clausula 83.2. O COMITE DE PREVENGAO E RESOLUGAO DE DIVERGENCIAS serd
constituido até o fim da FASE PRELIMINAR” (SAO PAULO, 2021b, p. 423).
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Em especial, esta é a forma padrao de constitui¢ao em contratos de
construgdo, que foram os contratos em que a figura do dispute board
surgiu. Apontam-se uma série de vantagens na escolha dessa modalidade
de constitui¢ao. Em especial, os membros de dispute board permanente
tém mais oportunidade de ganhar familiaridade com o projeto e de
acompanhar sua execucao por meio de relatorios e visitas periddicas.

Além disso, a propria escolha dos membros do comité tende a ser mais
facil nesse caso, pois é feita em momento em que ainda ndo surgiu nenhuma
controvérsia sobre a execu¢ao do contrato que poderia levar a preferéncias
contingentes das partes por membros que tenham uma ou outra orien-
tagdo sobre a questdo controversa'®. De qualquer forma, quanto a essa
segunda vantagem, observa-se que a dificuldade de constitui¢io de comi-
tés ad hoc pode ser parcialmente reduzida por previsdes como a feita pela
Clausula 2.15 do Regulamento CCBC, segundo a qual “salvo disposi¢ao
contraria das partes, os Membros do Comité ad hoc serdo automaticamente
reconduzidos para a solu¢ao de eventual nova controvérsia”®.

Apontam-se, por outro lado, também algumas desvantagens na
constituicao de dispute boards permanentes. A primeira é o custo de
remunerar os membros do comité desde o inicio da execu¢ao do contrato.
A segunda é que, no momento inicial do contrato, nio se sabe com cla-
reza quais sdo as controvérsias que irdo surgir, o que torna dificil definir
que tipo de qualifica¢do profissional deveria ser exigida dos integrantes
do comité. Uma terceira desvantagem seria, diante de contratos comple-
x0s, submeter uma quantidade muito grande de controvérsias ao comité,
o que poderia atrasar a execu¢ao do contrato?’. Um contrato recente que
previu constitui¢ao de dispute boards ad hoc foi o da BR-153/TO/GO?'.

18 PITRE, Paloma Gerzeli; ANDRADE, Leticia Queiroz de. Dispute boards: fundamentos
e aplicabilidade nos contratos administrativos brasileiros de infraestrutura. RBINF,
Belo Horizonte, ano 5, n. 10, p. 151-184, 2016, p. 165-166.

19 CENTRO DE ARBITRAGEM E MEDIACAO. Regulamento para o comité de prevenco e solugio
de disputas do CAM-CCBC. Sio Paulo: Camara de Comércio Brasil-Canada, 2018, p. 4.

20 Ibidem, p. 166.

21 “Clausula 41.4.2 A ado¢io do Comité de Resolucio de Conflitos (dispute board)
previsto nesta cldusula possui cardter facultativo para as Partes e serd instaurada ad hoc”
(AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Contrato de concessio:
edital n. 1/2021. Brasilia, DF: ANTT, 2021, p. 66. Disponivel em: https://portal.antt.gov.br/
documents/359170/abf5ab13-7964-a23b-03a5-6317dd73df96. Acesso em: 18 nov. 2021).
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Essas desvantagens dos dispute boards permanentes sao mais salientes
em contratos de longo prazo, em que diferentes fases geram diferentes
potenciais de litigiosidade. Enquanto o contrato de constru¢ao vige apenas
durante as obras, que ocorrem justamente no momento em que tendem
a surgir mais controvérsias, contratos de concessao tém diversas fases com
mais ou menos complexidade e potencial de controvérsia. Esses seriam os
casos em que um modelo hibrido poderia ser preferivel, prevendo-se a cons-
titui¢do do dispute board em fases especificas da execucao do contrato.

4. REGRAS PARA A ESCOLHA DOS MEMBROS

Outra questao relevante no tema dos dispute boards em contratos
com a Administracdo Publica consiste na delimitagio de regras para
escolha dos membros que compdem os aludidos comités.

A principio, cabe refor¢ar que as partes detém liberdade para ajustar
a forma e o funcionamento do comité de solucao de conflitos, o que
inclui desde o procedimento até a indica¢io dos respectivos membros.
No entanto, embora haja espaco para conformagao contratual nesse
tema, € corrente a adog¢io de certos modelos ja consagrados na pratica
ou regulamentados por institui¢des de renome internacional®.

O nuamero de técnicos que compdem o comité pode variar, na esteira
das condi¢des contratuais avencadas. E comum, todavia, a composicdo
por junta de trés membros, cabendo a cada parte o direito de indicar um
integrante. O presidente do comité, entdo, é indicado por comum acordo
entre os dois técnicos apontados pelas partes. Esse modelo foi adotado,
por exemplo, na concessao das linhas 8 e 9 do Metrd de Sao Paulo?.

22 Nesse sentido: PEREIRA, Ana Carolina Migueis. Dispute boards e administra¢io publica:
a utilizacao dos dispute boards como alternativa extrajudicial de solu¢ao de conflitos nos
contratos administrativos. Forum Administrativo, Belo Horizonte, ano 15, n. 168,2015, p. 11.

23 Conforme Anexo VII, do Contrato de Concessio: “3. COMPOSICAO 3.1 A COMISSAO
sera formada por 3 (trés) membros especializados, com experiéncia na gestio de ou
assessoria a projetos de longo prazo no setor de transporte urbano de passageiros, que
deverdo, no ambito de sua competéncia, conforme delimitado no item 2 deste ANEXO,
atuar encorajando as PARTES a evitar disputas e as assistir na solu¢cao daquelas que nao
puderem ser evitadas, visando a sua solugido definitiva, sempre aplicando o disposto no
CONTRATO e seus ANEXOS e observando a legislacao aplicdvel. 3.1.1 Cada uma das
PARTES indicara um membro para compor a COMISSAQ, devendo os membros indicados,
de comum acordo, nomear o terceiro membro, a quem cabera a presidéncia da COMISSAO
(‘PRESIDENTE’)” (SAO PAULO, 2021a, p. 2).
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Sob a perspectiva dos interesses subjacentes ao contrato, é natural
que a composi¢ao do comité de resolucao de disputas se apresente como
componente importante do contrato, com impacto sobre a execugio.
A definicdo de regras de selecio daqueles que irdo integrar o comité
¢ valiosa e delicada para as partes, ja que irdo se submeter as orientacoes
e/ou decisoes fixadas pelos membros técnicos?*.

Nesse sentido, desponta o elemento da confian¢a que as partes
depositam nos membros por elas indicados. Contudo, para além dessa
feicio, é fundamental que integrantes do comité sejam imparciais
e com conhecimento técnico a respeito do objeto executado no projeto,
como aponta a doutrina®’.

Para assegurar a imparcialidade dos membros, concebe-se,
por exemplo, previsdo contratual de que membros do comité sujeitem-se
a hipoteses similares de impedimento e suspei¢io previstas nos arti-
gos 144 e 145, do Cdodigo de Processo Civil, para o exercicio de fun¢do
pelo magistrado, como consta no Anexo VII, do Contrato de Concessio
das linhas 8 e 9%°. Neste ponto, vale cogitar, em especial, a vedagao
de indicacdo de sujeitos que tenham vinculo profissional preexistente,
seja com a Administracdo Publica ou com o pactuante privado.

No ambito do municipio de Sio Paulo, a Lei n® 16.873/2018 —
que regulamenta a instalagio de Comités de Prevencido e Solugio de
Disputas em contratos administrativos continuados celebrados pela
Prefeitura — contém previsio expressa, no artigo 7°, de que estido
impedidos de funcionar como membros as pessoas que tenham, com as
partes ou com o litigio submetido, algumas das relacdes caracterizadoras
de impedimento ou suspei¢cio de juizes, aplicando-se-lhes, no que

24 Em vista da relevdncia na fixacao de regras de escolha, é oportuna a minuciosa disciplina
contratual neste tema, sem prejuizo de que eventuais lacunas sejam reportadas a regulamentos
preexistentes de instituigdes com experiéncia na drea.

25 PITRE; ANDRADE, op. cit., p. 164.

26 Conforme previsto na Cldusula 3.4: “Ressalvado o disposto no item 3.2 in fine, todos os
membros da COMISSAO deverio possuir experiéncia na gestio de ou assessoria a projetos
de longo prazo no setor de transporte urbano de passageiros e deverdo ser independentes
em relacio as PARTES, sendo-lhe aplicaveis as regras de impedimento e suspeicio dos
juizes previstas no Codigo de Processo Civil vigente e aquelas existentes no Capitulo III da
Lei Federal n® 9.307/1996” (SAO PAULO, 2021a, p. 3).
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couber, os mesmos deveres e responsabilidades, nos termos do diploma
processual civil. Afora o dispositivo, estipulou-se que os integrantes do
comité devem proceder com imparcialidade, independéncia, competén-
cia e diligéncia, conforme artigo 6°, § 3°, da lei municipal.

E possivel discriminar, ainda, contratualmente, relacdes especificas
de parcialidade ou conflito de interesses que possam minar a tarefa
desempenhada pelos técnicos, proibindo-se a escolha daqueles que se
enquadrem em determinadas situagdes objetivas.

Além do quesito da imparcialidade, o carater técnico na escolha
dos membros também pode ser reforcado por meio da estipulacdao
de condi¢des minimas de formacdo técnica e experiéncia profissional
reconhecidas e proporcionais as atividades a serem desempenhadas.

Por fim, € licito avengar procedimento para impugnar a indicacdo
realizada por qualquer das partes, quando em descompasso com
os critérios fixados no contrato, como forma de assegurar vigéncia
as regras, além de conferir seguranca as partes quanto a lisura do
comité e fomentar a resolucdo extrajudicial de eventuais controvérsias.
A viabilidade de impugnagao esta prevista, por exemplo, no Decreto
municipal n® 60.067/2021, que regulamenta a Lei n® 16.873/2018,
no municipio de Sio Paulo, nos termos do artigo 7, § 6°%’.

Cabe acrescer que a disciplina normativa de parametros para
escolha de membros dos comités de resolucao de disputas passou a estar
positivada no ordenamento juridico, de forma expressa, por meio da
Lei n°® 14.133/2021, que imp6s a observancia de “critérios isondmicos,
técnicos e transparentes”, no artigo 154, inserido no Capitulo préprio
para tratar dos meios alternativos de resolu¢ido de controvérsias em
contratos administrativos.

O comando normativo, embora qualifique os critérios de escolha,
nio fornece clareza a respeito da efetivacio desses parametros,

27 “§ 6° A autoridade mencionada no caput deste artigo podera impugnar a nomeagio,
por qualquer contraparte, de membro de Comité de Preven¢do e Solugdo de Disputas que
se enquadre nas hipéteses de impedimento e suspeicio” (SAO PAULO. Decreto n. 60.067,
de 10 de fevereiro de 2021. Regulamenta a lei n. 16.873, de 22 de fevereiro de 2018. Diario
Oficial do Municipio de Sao Paulo: se¢io 1, Sao Paulo p. 1, 10 fev. 2021¢, p. 1).
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em especial no que concerne a observancia da isonomia no processo de
escolha dos membros.

Uma interpretac¢do possivel da necessidade de se observar isonomia
no processo de escolha exigiria, por exemplo, a necessidade de “rodizio”
entre aquelas pessoas tidas pela Administragao Publica como possiveis
e qualificaveis membros do comité de determinado projeto, vedando-se
a indicacdo reiterada do mesmo sujeito para figurar nesta posicdo,
ainda que detenha capacidade técnica e confianca do Poder Publico.
Essa interpretacdo, todavia, ndo é de simples aplicagao concreta, de modo
que seria interessante que a legislacao tivesse precisado, de forma
percuciente, o conteudo do comando normativo?:.

De toda forma, o dispositivo ressalta a necessidade de escolha
impessoal, técnica e com observancia da publicidade. Por esse motivo,
cabe a Administragao Publica estabelecer regime detalhado, que reforce
o cumprimento desses parametros no processo de selecao, a exemplo das
previsdes anteriormente exemplificadas, sem prejuizo de outras.

5. O CUMPRIMENTO DE DECISOES QUE RECONHECAM
OBRIGACOES PECUNIARIAS A CARGO DO PODER PUBLICO

Uma ultima celeuma que se coloca na utilizacao dos dispute boards
em contratos de parceria diz respeito ao cumprimento das decisdes que
reconhecem a exigibilidade de obrigacdes de pagar a cargo do Poder
Publico, ou obrigagoes de fazer que tenham conteido pecunidrio.

Como ¢ sabido, a sistematica de pagamento e execu¢ao or¢amentaria
dos entes publicos tem peculiaridades préprias, que exigem o prévio
planejamento de gastos de forma compativel com as verbas disponiveis
para cada exercicio financeiro.

Nesse contexto, sobrevindo decisao vinculante do comité de reso-
lug¢do de disputas que reconheca obrigacdo de pagar quantia pelo poder
publico, colocam-se, principalmente, duas questdes: (i) se é possivel

28 Para enderecar esse aspecto da indicacio dos membros dos comités, é vidvel que
a Administragdo Puablica se utilize de solu¢bes como o cadastramento de sujeitos ou
o tradicional recurso a hip6tese de inexigibilidade de licitacao, desde que promova e fomente,
como dito, apontamento isonémico.
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o seu cumprimento espontaneo pelo ente publico e, em caso positivo,
que formalidades devem ser observadas; e (ii) em caso de ndo cumpri-
mento espontaneo, quais remédios executérios ficam a disposi¢io do
particular para efetivar a decisao.

Como se destacou no topico 2, entende-se que a decisdo vincu-
lante dos comités de resolu¢ido de disputa possui natureza obrigacional
e forga executéria, de modo que o seu cumprimento é obrigatorio para
as partes, aplicando-se o pacta sunt servanda®.

Assim, o cumprimento espontaneo das decisdes do Dispute
Adjudication Board pelo Poder Publico ndo apenas é possivel como
recomendavel, independente da natureza da obriga¢io reconhecida.
Isso porque a parte publica se vincula ao contrato da mesma forma que
a parte privada®’, nio sendo diferente do que se passa com o cumpri-
mento de uma cldusula contratual escrita.

Frise-se que, para tanto, ndo é necessaria a celebra¢do de aditivo
ao contrato, pois a decisdo vinculante do comité ja possui, por previsao
contratual, eficicia constitutiva da obrigacdo a ser adimplida.

Naturalmente, sera preciso tomar as necessarias cautelas do
ponto de vista or¢amentario e financeiro, uma vez que 0 cumprimento
espontaneo de decisao de carater pecunidrio acarretard despesa ndo
prevista originalmente.

Na forma do art. 165, § 5°, da Constituicao Federal e do art. 6°
da Lei n° 4.320/64, todas as despesas devem estar previstas no
orcamento — € o que exigem os principios da legalidade e universalidade
orcamentarias. Por sua vez, o art. 167, inc. II, da Constitui¢ao Federal
veda a realizacdo de despesas fora do or¢amento. Tais vedacoes tém
por objetivo permitir o melhor planejamento da execu¢dao or¢amentaria
e evitar que despesas feitas a margem da Lei Or¢amentaria Anual (LOA)
desequilibrem as contas publicas.

29 “Desse modo, verifica-se que as decisdes dos dispute boards tém natureza obrigacional e,
consequentemente, possuem for¢a executdria, j4 que integram o contrato como se um
dispositivo contratual fosse” (FIGUEIREDO; SALLA, op. cit., p. 73-74).

30 “Com relagdo a obrigatoriedade das decisdes, essa caracteristica também se dard para o
Poder Publico da mesma forma que ocorre com os atores privados. O dispute board tem
natureza contratual, logo, suas decisdes, que integram o proprio contrato, obrigardo as
partes que assim anuiram” (PEREIRA, op. cit., p. 25).
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Nesse sentido, para o pagamento voluntario deve-se observar as
formalidades legais para a assung¢do de novas despesas, na forma da
Lei Federal n° 4.320/64 e da Lei Complementar n® 101/2000, mediante
a abertura de crédito suplementar — caso o pagamento reconhecido
pelo DAB possa se enquadrar em alguma dotagdo org¢amentaria
pré-existente — ou especial — caso se trate, efetivamente, de nova des-
pesa, nao enquadravel na Lei Or¢amentaria Anual (LOA) vigente3!.
Igualmente, sera preciso verificar a existéncia de disponibilidades
financeiras suficientes para cobrir a despesa a ser realizada, pressuposto
para a abertura de qualquer dos mencionados créditos adicionais??.

Essa imposi¢ao constou da recente regulamentagaio feita pelo estado
de Sao Paulo na concessdo das Linhas 8 e 9 de trens metropolitanos,
que se utilizou da figura do Dispute Adjudication Board — denominado
Comissao de Prevengao e Solugao de Disputas —, com carater vinculante.

Ali se estipulou que o cumprimento de decisdes da Comissdo que
reconhecam obriga¢do de pagar a cargo do Poder Publico deve obser-
var a sistematica de execucdao orcamentdria-financeira da Administra¢ao
Publica®. A tnica exce¢do a essa sistematica diz respeito as decisoes
que envolvam o cumprimento de indicadores de desempenho, eis que,
em relagdo a estas, posi¢oes favoraveis a Concessiondria nao impor-
tardo, propriamente, em um pagamento por parte da Administragio

31 “Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em: I — suplementares, os destinados a reforco
de dotagdo or¢amentdria; II — especiais, os destinados a despesas para as quais nao haja
dotacdao orcamentaria especifica; Il — extraordindrios, os destinados a despesas urgentes
e imprevistas, em caso de guerra, comocao intestina ou calamidade publica” (BRASIL.
Lei n. 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboragio e controle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal. Diario Oficial da Unido: se¢io 1, Brasilia, DF, p. 2745, 23 mar. 1964,
art. 41).

32 “Art.43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicdo justificativa” (Ibidem,
art. 43).

33 “4.14. As decisdes emitidas pela COMISSAO que determinarem a uma das PARTES
a obriga¢do de pagar quantia a outra PARTE, ou a obrigacdo de fazer que possa ser
representada em conteudo pecunidrio, deverdo conferir o prazo minimo de 30 (trinta) dias
para o adimplemento da obrigacdo de fazer precitada e, em se tratando de obrigagdo de
pagar, observar a sistemdtica de pagamento e execucdao or¢amentdria-financeira aplicavel a
ADMINISTRACAO PUBLICA, ressalvadas as decisdes envolvendo os INDICADORES DE
DESEMPENHO ainda que de cunho pecuniario” (SAO PAULO, 2021a, p. 7).
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Publica, mas em auséncia de desconto — ou desconto em patamar
inferior ao pretendido — sobre a remuneragao ja prevista contratual-
mente, remuneracao esta oriunda da arrecadagio tarifaria dos usuarios e,
portanto, nao sujeita ao mencionado regime de execu¢do or¢amentaria.

Cenario diverso se verifica caso haja discordancia por parte da
Administra¢ao Publica em relacdo a decisao prolatada pelo comité de
resolu¢io de disputas, optando o gestor por contesta-la.

Nesse ambito, o natural é que a discussdo passe a seara jurisdicio-
nal, seja pela tomada de iniciativa da propria Administragao Publica em
questionar a decisio do DAB, ou, no caso de sua inércia, pela provoca-
¢ao do juizo estatal ou arbitral por iniciativa do particular prejudicado
pelo inadimplemento da obriga¢do reconhecida pelo comité, visando seu
cumprimento. E que, nio obstante ao DAB sejam outorgado poderes
para emitir determinagdes vinculantes as partes, nao lhe é outorgado
qualquer poder coercitivo — 0 que nem mesmo seria possivel, haja vista
se tratar de matéria sujeita a reserva legal, nao disponivel a autonomia
negocial das partes.

Caso venha a ser chancelada em sua validade e eficacia pela esfera
jurisdicional, o cumprimento da decisio do comité deverd seguir o
regime de pagamento por precatorio, conforme previsto no artigo 100
da Constitui¢do Federal, dado ser este o unico regime admissivel no
ordenamento juridico para fins de determina¢do do dispéndio involun-
tario de recursos publicos.

Ha de se admitir que o procedimento elimina ganhos de eficiéncia
que poderiam ser obtidos por meio da utilizacdao do instituto do Dispute
Adjudication Board nos contratos com o Poder Publico, no sentido de dar
efetividade e celeridade ao equacionamento das disputas contratuais,
permitindo a plena continuidade da execu¢do contratual, conforme a
pratica utilizada no mercado de construcio civil de “pagar agora e dis-
cutir depois”3*. Na pratica, as decisdes pecuniarias do comité assumem
mero carater recomendatorio, cuja efetividade imediata fica na depen-
déncia do acatamento pela parte publica prejudicada. E possivel, inclu-
sive, que a disputa acabe se alongando por tempo ainda maior do que o

34 DISPUTE RESOLUTION BOARD FOUNDATION, op. cit., pos. 1884.
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que levaria caso o instituto nao fosse contratualmente previsto, caso em
que as partes ingressariam imediatamente em juizo ou instaurariam uma
arbitragem para equaciona-la, fazendo com que a cldusula de dispute
board promova resultado contrario ao buscado pelas partes.

No entanto, o regime constitucional dos precatérios é de aplicacao
cogente e intimamente conectado a preceitos de ordem publica, de modo
que, salvo quanto as excegdes consignadas na propria Constituicdo,
nao ha como dispensa-lo nas execu¢Oes pecunidrias em face do Poder
Publico, qualquer que seja a natureza da obrigacdo de pagamento.

Face a esse dilema, definitivamente niao ha respostas prontas.
Uma forma de evitar os desafios aqui comentados é a adog¢do de
comités com poderes meramente recomendatérios para os contra-
tos com a Administracio Publica. Trata-se da posicio encampada
pelo municipio de Sio Paulo, por meio do Decreto n® 60.067/2021%,
que regulamentou a utilizacdo do instituto pelo ente, assim como por
parcela da doutrina. O argumento é de que tal modalidade, além de
adequada aos conflitos publico-privados, nao careceria de efetivi-
dade, pois a qualidade técnica das decisdes recomendatorias, aliada a
costumeira chancela por elas recebidas em sede jurisdicional, impeliria as
partes ao cumprimento espontaneo?°.

Porém, é fato que outros entes federativos fizeram ou podem vir
a fazer opcao pela ado¢io da modalidade de comité vinculante, em rela-
¢do aos quais o dilema em torno do cumprimento de decisGes que
reconhecem a exigibilidade de pagamentos por parte da Administragio
Publica permanece. No caso do estado de Sao Paulo, que vem adotando
tal modalidade em projetos recentes, a solugdo contratual parece ter
indicado a execucdo por precatério como obrigatoria, o que decorreria
da ja mencionada previsio de que o cumprimento de decisdes com

35 “Art. 2° § 3°. O Comité de Prevencao e Solucao de Disputas a que for atribuida natureza
revisora poderd emitir recomendagdes nio vinculantes as partes em litigio, ndo sendo
aplicavel qualquer regulamentacdo em sentido contrario” (SAO PAULO, 2021, art. 2°).

36 Nesse sentido: VAZ, Gilberto José; NICOLI, Pedro Augusto Gravata. Os dispute boards
e os contratos administrativos: sio os DBs uma boa solucdo para disputas sujeitas

a normas de ordem publica? Revista de Arbitragem e Mediacao, Sdo Paulo, ano 10, n. 38,
p. 131-151, 2013.
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carater pecuniario deve observar “a sistematica de pagamento e execu-
¢do or¢amentario-financeira” aplicavel a Administragao Publica®.

Uma possivel via para o equacionamento do problema pode se dar
pelo oferecimento de garantias publicas para assegurar o adimplemento
de valores devidos pelo Poder Concedente, uma vez que, vindo o DAB
a reconhecer a exigibilidade de obriga¢ao coberta pelo mecanismo de
garantias, estas podem ser executadas diretamente pelo parceiro privado,
sem recurso a jurisdi¢cdao, para a satisfa¢ao de seu crédito®.

Nio obstante seja usual a previsio de uma abrangéncia limi-
tada ao instituto das garantias publicas, voltando-se ao resguardo
de obrigacdes financeiras bem definidas no contrato (v.g., pagamento
de contraprestagbes), nada impede que se preveja um escopo mais
abrangente para a cobertura por elas oferecida, que possa albergar,
se nao todas, a grande maioria das obriga¢oes adjudicaveis pelo DAB
em beneficio do parceiro privado. Exemplo de formulagdo nesse sen-
tido € utilizada nos contratos de PPP celebrados pelo estado da Bahia,
em que se prevé garantia publica nao apenas em relagao aos pagamentos
expressamente previstos no contrato, mas também abrangendo “as inde-
nizagoes em geral” devidas pelo Concedente a Concessionaria®’, hipo-

37 Além do mencionado projeto da concessdo das Linhas 8 € 9 da Rede de Trens Metropolitanos,
a mesma previsao consta do contrato de PPP do Trem Intercidades — TIC (Trecho Sao Paulo-
Americana), que se encontra em fase de consulta ptiblica (SAO PAULO, 2021b, Clausula
83.22.1). Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/136.
Acesso em: 29 out. 2021.

38 No estado de Sdo Paulo, por exemplo, ha previsao genérica admitindo que o Poder Puiblico
ofereca garantias com o objetivo de “mitigar os riscos e diminuir os custos” associados a
PPPs e outras categorias de contratos administrativos (art. 17, pardgrafo tnico, Lei Estadual
n® 16.933/2019).

39 Cf. o Contrato de Concessiao Patrocinada para Implantagio e Operagio do Sistema
Metrovidrio de Salvador e Lauro de Freitas, cuja Clausula 29.2 assim dispoe: “29.2.
O fiel adimplemento das obriga¢des pecunidrias do CONCEDENTE no dmbito do presente
CONTRATO serd garantido com cotas do FGBP, a ser efetivamente constituido até
a assinatura do CONTRATO, nos termos da Lei estadual n® 12.610, de 27 de dezembro
de 2012 e eventuais alteragdes posteriores, e do seu Estatuto e Regulamento. 29.2.1.
As obrigacdes pecuniarias do CONCEDENTE garantidas pelo FGBP sio as seguintes: (i) as
CONTRAPRESTACOES EFETIVAS; (ii) as parcelas acrescidas as CONTRAPRESTACOES
EFETIVAS decorrentes dos riscos assumidos pelo CONCEDENTE, nos termos das clausulas
25.4.6 e 25.4.7; (iii) o APORTE DE RECURSOS; e (iv) indeniza¢des em geral devidas pelo
CONCEDENTE a CONCESSIONARIA, sobretudo aquelas decorrentes das hipdteses de
extin¢do antecipada do CONTRATO” (BAHIA. Contrato n. 01/2013: contrato de concessao
patrocinada para implantacdo e operagdo do sistema metrovidrio de Salvador e Lauro de
Freitas. Salvador: Secretaria de Desenvolvimento Urbano, 2013, p. 110-111). Disponivel em:
http://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/ppp/projeto_metro.htm. Acesso em: 18 dez. 2021.
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tese na qual podem ser enquadrados variados pleitos de reequilibrio que
venham a ser submetidos ao crivo do comité de prevencado e solucao de
disputas.

Por fim, a par do equacionamento via garantias publicas,
haverd também quem defenda solucoes alternativas ao regime de preca-
torios para fins de dar efetividade pratica a aplicacdo do instituto do DAB
nos contratos publico-privados, como se faz em relagao as sentencas arbi-
trais*’, apesar de ainda nio se ter conhecimento de escritos que adotem essa
abordagem, talvez pelo estiagio embrionario em que se encontra o debate.

Diante de todo esse contexto, a unica certeza é que o tema carece de
maior reflexdo doutrindria e pratica, na tentativa de encontrar solugoes
efetivas e compativeis com o ordenamento juridico-constitucional.
O objetivo aqui foi apenas apresentar os principais contornos da
discussio e o paradoxo que a envolve, mencionando as primeiras
tentativas para o seu equacionamento e lancando sementes para um
aprofundamento subsequente.

6. CONCLUSAO

O presente artigo buscou apresentar as caracteristicas principais
do instituto do dispute board, ressaltando a sua adequagao e utilizacao
crescente no ambito dos contratos administrativos, especialmente na
area de concessoes e PPPs.

Como se pode ver, a traducdo desse instituto para a area das
concessoes e PPPs, apesar de recomendavel, nao se faz sem controvérsias
e desafios, decorrentes da necessidade de compatibilizar um instituto que
surge no direito privado para as relacdes contratuais publico-privadas.

40 Advogandotal posi¢io: SCHMIDT, Gustavo da Rocha. A arbitragem nos conflitos envolvendo
a administragao publica: uma proposta de regulamenta¢do. 2016. Dissertacao (Mestrado
em Direito) — Fundagao Gettlio Vargas, Rio de Janeiro, 2016, p. 81. Apesar de haver quem
defenda solucoes nesse sentido, aderimos a posi¢do de que é obrigatéria a observancia do
regime do artigo 100 da Constitui¢do Federal, por previsdo legal e para fins de coeréncia
sistémica do ordenamento processual brasileiro. Para maior detalhamento dessa discussio,
cf. MEGNA, Bruno Lopes. Arbitragem e administracao publica: fundamentos tedricos
e solugoes priticas. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 278 ss.
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Nesse contexto, destacou-se a escolha quanto ao momento de
constitui¢ao dos comités de resolucdo de disputas, apontando as vanta-
gens e desvantagens dos dispute boards permanentes e ad hoc e ressal-
tando como cada uma dessas modalidades encontra previsio nos regu-
lamentos de referéncia, ilustrando também como vém sendo traduzidas
para o cenario dos contratos de parceria no Brasil.

Igualmente, enfrentou-se as principais questdes envolvendo a esco-
lha dos membros e as solu¢des normativas aplicaveis para a garantia de
sua imparcialidade, destacando-se a importancia desta ultima quando
se tem como contratante uma parte publica.

Por fim, abordou-se as peculiaridades que envolvem o cumpri-
mento de decisdes vinculantes de carater pecuniirio em desfavor da
Administragdo contratante, cendrio em que se verifica verdadeiro
dilema entre a necessidade de observancia a sistematica de pagamentos
propria dos entes publicos e o reclamo por maior efetividade do meca-
nismo dos dispute boards nos contratos publicos. Buscou-se ensaiar
algumas solugdes nesse tema, que permanecem, no entanto, carentes de
maior aprofundamento.

Longe de pretender exaurir o tema, o presente ensaio tencionou
tdo-somente oferecer singelas contribuicdes para esses importantes
debates que ora se iniciam na esfera do direito publico brasileiro.
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SUMARIO: 1 - Introdugio; 2 — Da metodologia aplicada ao estudo
de Caso Metra; 3 — Relato dos principais achados de pesquisa do Caso
Metra; 4 — Questoes juridicas relevantes sobre o debate da prorrogagio

antecipada a luz do Caso Metra; 5 — Conclusao; Referéncias Bibliograficas.

RESUMO: O presente artigo tem por finalidade analisar as questoes
juridicas relevantes acerca dos limites juridicos da prorrogagio
antecipada de contratos de parceria no ambito do estado de Sdao Paulo,
construindo, para a comunidade juridica, um conhecimento sistematizado
e embasado na aplicacdo prética do instituto em referéncia, previsto na
Lei estadual n. 16.933, de 24 de janeiro de 2019. Para tanto, os temas

abordados perpassam pelas diferencas existentes entre o regime juridico

1  Procurador do estado, atuando na Subprocuradoria-Geral do Contencioso-Geral na
coordenagao do contencioso de regulagio e contratagdes publicas. Mestre em Direito
Publico e especialista em Direito Econémico pela Fundacao Getulio Vargas (FGV-SP).

2 Procurador do estado, atuando na Subprocuradoria-Geral da Consultoria-Geral no ntcleo
responsavel pelo acompanhamento juridico dos Projetos de Concessdes e Parcerias Publico-
Privadas do estado de Sao Paulo.
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aplicavel nas esferas federal e estadual, por uma analise critica do juizo
de (in)constitucionalidade do instituto e pela diferenciacdo das espécies
de prorrogacio dos contratos de concessio. Com efeito, adotou-se
a metodologia do estudo de caso, permitindo-se extrair, dos litigios
relacionados ao Termo de Aditamento n. 13 ao Contrato de Concessdo
n. 020/1997 (Caso de prorrogacdo antecipada do Contrato de Concessao
Metra), os principais pontos que devam ser debatidos pela esfera judicial.
Ao final, detraido das reflexdes expressadas, propds-se um roteiro para
auxiliar a comunidade juridica na revisdo da validade das prorrogacdoes

antecipadas dos contratos de parceria estadual.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato. Concessio de servicos publicos.

Prorrogac¢io antecipada. Controle judicial.

1. INTRODUCAO

A Lei n. 16.933, de 24 de janeiro de 2019, prevé a possibilidade
de prorrogacdo antecipada dos contratos de parceria do estado de
Sao Paulo. A primeira experiéncia pratica de aplicagdo desse instituto
no ambito estadual ocorreu em 23 de margo de 2021, com a aprovagio
do Termo de Aditamento n. 13 ao Contrato de Concessdao n. 020/19975.

O processo que resultou na prorrogagao antecipada do contrato
de concessio da Metra se iniciou em razdo de requerimento adminis-
trativo formulado pela concessiondria. No bojo do mesmo expediente,
a Secretaria de Transportes Metropolitanos qualificou a concessao como
um empreendimento passivel de prorrogacdo (artigo 2° da Lei Estadual
n. 16.933/2019) e determinou a institui¢do de um grupo de trabalho para
estudar a proposta do ponto de vista técnico-operacional, econdmico-
-financeiro e juridico. O grupo de trabalho produziu um estudo de via-
bilidade técnica e econdmico-financeira (EVTE), um relatério de vanta-
josidade e um parecer juridico.

As conclusoes técnicas desse grupo de trabalho foram remetidas a
Secretaria de Transportes Metropolitanos e a Subsecretaria de Parcerias,

3 Ao longo da exposi¢io, usaremos a expressio contrato de concessio da Metra como
sindnima do termo Contrato de Concessao 020/1997.
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entidades que contribuiram para o aprimoramento da proposta.
Apo6s rodadas de negociagoes, o estado de Sao Paulo conseguiu (i) des-
contos e parcelamentos em desequilibrios contratuais devidos a conces-
siondria no contrato original; (ii) transferiu o risco de desapropriagoes
do projeto para a concessionaria; (iii) incorporou uma série de avancos
regulatorios baseados nas disposi¢oes da Lei de Mobilidade Urbana e nas
melhores praticas de outros grandes projetos de infraestrutura estaduais
(com reducdo de tarifa para os usudrios, diminui¢cao de TIR do contrato
original, uso de energia limpa); (iv) antecipou a realiza¢ao de investimen-
tos para 0 momento presente; e (v) conseguiu estruturar uma solucio
que promete trazer sinergia e qualidade para o sistema de transportes na
Area 5 da Regido Metropolitana de Sio Paulo, dominada por prestadoras
de servigo contratados em um regime de permissao de servi¢o publico®.

Em seguida, os relatérios técnicos e pareceres foram remetidos ao
Conselho Diretor do Programa Estadual de Desestatizac¢do, o qual deli-
berou por reconhecer a vantagem da prorrogac¢iao antecipada diante da
solucdo de licitar os servigos de forma autonoma com base nas avalia-
¢oes técnicas e juridicas produzidas.

Diante disso, foram aprovados dois decretos: (i) o Decreton. 65.574,
de 18 de mar¢o de 2021, o qual autoriza a prorrogagio antecipada da
concessao do servico de transporte coletivo intermunicipal por 6nibus
e trolebus no Corredor Metropolitano Sio Mateus/Jabaquara; e (ii) o
Decreto n. 65.575, de 18 de mar¢o de 2021, o qual aprova o regula-
mento da prorroga¢io da concessio do servico.

Por fim, a questio foi encaminhada para analise juridica da
Procuradoria-Geral do Estado de Sdo Paulo e o aditivo foi firmado pela
Secretaria de Transportes Metropolitanos.

O fluxograma a seguir resume a tramitacdo do processo
administrativo:

4 A Area 5 é o conjunto de linhas nos municipios de Diadema, Maud, Ribeirdo Pires,
Rio Grande da Serra, Santo André, Sio Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul que,
desde 20035, por cinco vezes foi licitada sem sucesso e que, com a implanta¢do de um sistema
de ligagao entre o sudeste da Capital e a regido do ABC, teria ainda mais reduzido interesse
comercial. Trata-se de regido atualmente operada em regime de permissdo e com avaliacao
ruim no Indice de Qualidade do Transporte (IQT). Conforme atestado pelos técnicos da
EMTU, a Area 5 necessariamente teria de ser explorada conjuntamente com o BRT ABC
Paulista, por inviabilidade de ser concedida de forma auténoma.
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Fonte: Elaborado pelo autor Lucas Leite Alves em 2021.

Apés isso, o aditivo e os atos normativos que o respaldaram —
Decretos estaduais n. 65.574/2021 e n. 65.575/2021 — tiveram a validade
questionada na esfera judicial em trés processos distintos: (i) Processo
n. 10163107020218260053 (e Agravo de Instrumento n. 2073301-
14.2021.8.26.0000); (ii) Processo n. 1043608-37.2021.8.26.0053 e
(iii) Processo n. 2144812-72.2021.8.26.0000 (e Agravo Regimental
Civel n. 2144812-72.2021.8.26.0000/5000).

O objetivo deste artigo € analisar as questdes juridicas relevantes que
perpassam essas trés demandas a fim de tentar compreender melhor os limi-
tes juridicos da prorrogag¢io antecipada de contratos de parceria no ambito
do estado de Sdo Paulo, construindo, para a comunidade juridica, um conhe-
cimento sistematizado e embasado na aplicagao pratica do instituto.

Para tanto, adotamos a metodologia do estudo de caso, a qual nos
permitiu extrair dos litigios os principais pontos que devem vir a ser
debatidos pela esfera judicial.

Esses achados de pesquisa compdem um relato sistematizado que
norteia a reflexdo juridica feita no item 4, a qual abrange temas como as
espécies de prorrogacdo, os contornos do instituto desenhados na legis-
lacdo estadual, os impactos da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 5.991/DF e
os limites da revisdo da validade desse tipo de contratagio. Como fruto
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dessa andlise, estruturamos um roteiro para auxiliar a comunidade
juridica na revisao da validade das prorrogacoes antecipadas dos con-
tratos de parceria estadual.

2. DA METODOLOGIA APLICADA AO ESTUDO DE CASO METRA

Para identificar quais questdes relativas a prorrogacao antecipada do
contrato de concessao da Metra foram judicializadas e, a partir disso, desen-
volver uma andlise que dialogue com as necessidades praticas da comuni-
dade juridica no que concerne a aplicacio do instituto e ao controle da
legalidade desse tipo de prorrogacdo, procedemos a um estudo de caso.

Este estudo abrange trés processos judiciais: (i) Processo
n. 10163107020218260053 (e Agravo de Instrumento n. 2073301-
14.2021.8.26.0000); (ii) Processo n. 1043608-37.2021.8.26.0053;
e (iii) Processo n. 2144812-72.2021.8.26.0000 (e Agravo Regimental
Civel n. 2144812-72.2021.8.26.0000/5000).

Para selecionar esses processos, realizamos um levantamento das
acoes judiciais que foram propostas até o dia 18 de novembro de 2021 no
ambito do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, cujo objeto fosse
a validade do termo aditivo ou dos atos normativos que autorizaram a
prorrogacao antecipada do contrato de concessio da Metra.

Esse levantamento foi efetivado por meio do sistema de gestdo
processual da Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo e levou em
conta informagdes colhidas com a chefia do Nucleo de Regulacdo e
Contratacdes Publicas da Subprocuradoria-Geral do Contencioso Geral’.

Depois, analisamos as principais manifestagdes processuais das par-
tes autoras, do Ministério Publico e dos 6rgaos judiciais, com o objetivo
de identificar e sistematizar as questOes juridicas que podem ensejar a
invalidacdo da prorrogagdo antecipada.

Para facilitar a organizacdo das informacdes, utilizamos a meto-
dologia do case brief, que consiste na confec¢io de “uma ficha de lei-
tura especialmente elaborada para registro e andlise de informacoes

5 A Subprocuradoria-Geral do Contencioso Geral é o 6rgiao de coordenagio setorial
da Procuradoria-Geral do Estado e ao qual é vinculado um dos autores deste artigo
(Lucas Leite Alves).
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de jurisprudéncia [...]”°. Nessas fichas, constam o numero de registro
processual, a identificacdo das partes em litigio, um resumo dos princi-
pais fatos do processo, as principais questoes juridicas e as observagoes
que nods, como pesquisadores, reputamos relevantes.

Importante esclarecer que as fichas de leitura abrangem as questoes
juridicas aduzidas nos processos principais e nos incidentes processuais
que destes decorrem, tais como recursos de Agravo de Instrumento
e Agravo Regimental Civel. Niao incluimos questoes suscitadas em
Embargos de Declaragiao ou em pedidos de reconsideragio.

Além disso, a triagem das proposi¢cdes que qualificamos como
questoes juridicas levou em conta se o autor da proposicao fez mengdo a
fundamentos normativos claros, tais como violagdes a regras ou princi-
pios constantes em dispositivos constitucionais, legais ou regulamentares.

Observados esses critérios de triagem, preenchemos trés fichas de
leitura — que constam em anexo a este artigo — e, a partir das informa-
¢oes nelas consolidadas, elaboramos o relato com os principais acha-
dos de pesquisa.

Em seguida, fizemos uma depuragio para selecionar questoes que
entendemos relevantes daquelas que seriam impertinentes, conforme
mais bem explicado no item 3.

Por fim, desenvolvemos, no item 4, a andlise das questoes juridi-
cas relevantes e propusemos, a partir desse esfor¢o de aprofundamento,
um roteiro para auxiliar o controle da legalidade desses aditivos celebra-
dos no estado de Sao Paulo.

3. RELATO DOS PRINCIPAIS ACHADOS DE PESQUISA DO
CASO METRA

O arranjo juridico formado pelo aditivo contratual e pelos decre-
tos estaduais que instrumentalizaram a prorrogacdo antecipada do
Contrato de Concessao EMTU/SP n. 020/1997 foi questionado em uma
acao popular e em dois mandados de seguranga.

6 QUEIROZ, Rafael Mafei Rabelo; FEFERBAUM, Marina (coord). Metodologia juridica:
um roteiro pratico para trabalhos de conclusao de curso. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 305.
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Apesar de serem ac¢Oes propostas por autores distintos e perante dife-
rentes 6rgaos do Poder Judiciario do Estado de Sdao Paulo, essas deman-
das veiculam proposi¢oes juridicas semelhantes.

A estrutura das peti¢des, 0 modo como articulados os argumentos
e a meng¢ao que uma faz em relacio a outra sio reveladores de uma pra-
tica juridica previamente concertada para a obten¢do da invalidacido do
contrato ou de sua suspensao.

Outro indicio que reforca a desconfian¢a de uma atuagdo conjunta
¢ extraido do fato de que, nos trés processos, houve a anexa¢io de uma
Nota Técnica do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor que ava-
liou a legalidade e os impactos da prorrogagao antecipada do contrato.

Faz-se esta avaliagao inicial do contexto processual porque ela
nos permite compreender o motivo de havermos identificado, nas trés
demandas, proposicoes juridicas semelhantes. Como consequéncia disso,
entendemos que é possivel fazer o relato do caso de forma unificada,
ja que o cerne dos trés processos € substancialmente analogo.

A primeira demanda proposta para questionar a prorrogacao ante-
cipada foi uma ac¢do popular ajuizada no dia 19 de margo de 2021 por
Alceni Salviano da Silva (Ficha 1).

A petigao inicial foi aditada pelo autor, tendo sido formulado um
pedido de tutela proviséria para suspender o aditivo de prorrogagdo
antecipada e um pedido principal de anula¢do do contrato.

Ao longo do processo, além da petigdo inicial, constam um parecer
do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo em primeira instancia
opinando pelo deferimento de tutela proviséria para suspender o aditivo
de prorrogacio antecipada; uma decisdo de primeiro grau indeferindo a
tutela provisoria requerida; um parecer do Ministério Publico do Estado
de Sao Paulo em segunda instancia opinando pelo desprovimento do
Agravo de Instrumento interposto pelo autor popular; duas decisoes
monocraticas do desembargador relator do processo; e uma decisao,
em Agravo de Instrumento, desprovendo a tutela provisoria, a qual foi
deferida pelo colegiado da 3* Camara de Direito Publico do Tribunal de
Justica do Estado de S3o Paulo.

Consoante se extrai da analise dos autos do processo judicial, o autor
popular tentara a suspensdo do aditivo contratual no primeiro grau,
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mas somente obteve decisao favoravel em um pedido de reconsideragio
liminarmente apreciado pelo desembargador relator do processo.
Essa decisdo inicial veio a ser substituida, por unanimidade, por pro-
nunciamento do colegiado da 3* Camara de Direito Publico, que decidiu
desprover o agravo de instrumento do autor popular por considerar que
a suspensdo da prorrogacao antecipada poderia ocasionar prejuizos ao
Poder Publico e a prestagdo dos servicos de transporte a populacio.

O segundo caso analisado é o mandado de seguranca ajuizado pela
Tucuruvi Transportes e Turismo LTDA, permissionaria do servi¢o de oni-
bus (Ficha 2). A demanda foi protocolada em 14 de julho de 2021 e tinha
pedido de tutela proviséria para suspender a concessio das 85 linhas
intermunicipais que foram incluidas no aditivo de prorroga¢ao anteci-
pada. O pedido principal formulado concerne ao direito de operar a con-
cessdo que a impetrante vier a obter apds a abertura de concorréncia
publica relativa as 85 linhas de onibus. O juizo de primeiro grau indeferiu
a tutela provisoria. Neste caso especifico, o Ministério Publico do Estado
de Sao Paulo juntou aos autos a Nota Técnica do Instituto de Defesa do
Consumidor e solicitou que as partes se manifestassem sobre o assunto.

A terceira ac¢do fichada é um mandado de seguranga impetrado
pela Viagdo Ribeirdo Pires LTDA, tendo como pedido principal a
anula¢do dos Decretos estaduais n® 65.574/21, n. 65.575/2021, e do
aditivo de prorrogacdo antecipada ao contrato de concessao da Metra
(Ficha 3). Houve pedido de tutela proviséria para suspensdo dos efei-
tos dos atos normativos e do aditivo, o qual foi indeferido monocrati-
camente e colegiadamente.

Assim, até o momento em que se produz este artigo, a avaliacdo
do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo tem sido a de que a sus-
pensao dos efeitos do aditivo de prorrogacao antecipada poderia gerar
graves prejuizos ao Poder Publico e a popula¢do usuaria do servigo de
transporte coletivo. As decisdes colegiadas ndo revelam uma anilise
aprofundada a respeito da legalidade do aditivo, o que provavelmente
ocorrera com o julgamento do mérito das trés demandas.

De todas essas manifestagoes, € possivel extrair duas ordens de pro-
posicoes juridicas que podem gerar a invalida¢ao do aditivo contratual:
(a) proposi¢oes relativas a forma como a prorrogagdo antecipada do
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contrato de concessio da Metra ocorreu e (b) proposicoes que ques-
tionam a constitucionalidade do instituto da prorrogagio antecipada
previsto na legislacdo estadual.

Entre essas questdes juridicas, algumas ilustram duavidas e
dificuldades relevantes que permeiam o debate sobre a prorrogacao
antecipada de contratos de parceria estaduais. Outras sdo questdes que
reputamos impertinentes porque formuladas a partir de uma andlise
superficial ou evidentemente equivocada de fatos e normas aplicaveis a
situagao juridica, ou porque nio tém como tema central a aplicacdo do

instituto da prorrogacao antecipada.

No Quadro 1, organizamos os argumentos a partir dos critérios de
triagem anteriormente delimitados. As questdes que reputamos irrelevantes
foram excluidas com base nos motivos destacados na coluna da direita:

Quadro 1.
QUESTOES SOBRE APLICACAO CONCRETA

DA PRORROGACAO ANTECIPADA

MOTIVO DA EXCLUSAO

(i) A prorrogagao antecipada do contrato de
concessao da Metra nao pode acontecer porque
abrange servi¢os nao previstos no objeto do
contrato original

(ii) A prorrogacao antecipada do contrato de
concessao da Metra nao pode acontecer porque
modifica a natureza do contrato original

(iii) A prorrogacao antecipada do contrato de
concessao da Metra nao pode acontecer porque
o contrato fora prorrogado anteriormente

(iv) A prorrogag¢io antecipada do contrato de
concessio da Metra nao pode acontecer porque,
com o aditamento, o contrato supera o prazo de
35 anos previsto na Lei Federal n. 11.079/2004

O limite de 35 anos previsto no artigo 5°, I,
da Lei n. 11.079/2004 é aplicavel a contratos
de pareceria publico-privada, ndo limitando
prorrogagdes antecipadas celebradas em
contratos de concessao comum.

(v) A prorrogacio antecipada do contrato de
concessdo da Metra ndo pode acontecer porque
ndo houve estudo técnico demonstrando a
vantagem de prorrogar no lugar de licitar

Existe um estudo técnico produzido com base no
artigo 7°, da Lei n. 16.933/2019, de modo que
entendemos irrelevante problematizar esse fato.

(vi) O instituto da prorrogacao antecipada nio
¢ aplicavel aos contratos do setor de transporte
coletivo porque isso viola o artigo 10 da Lei
federal n. 12.587/2012

O artigo 10 da Lei federal n. 12.587/2012
ndo afasta a possibilidade de prorrogacio
antecipada nos contratos de concessdo da Lei
estadual n. 16.933, de 24 de janeiro de 2019,
a qual faz expressa mengao ao setor

de transporte no artigo 1°, §1°.

continua...
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... continuagao

QUESTOES SOBRE APLICACAO CONCRETA

DA PRORROGACAO ANTECIPADA

MOTIVO DA EXCLUSAO

(vii) O instituto da prorrogagio antecipada nao
¢ aplicédvel aos contratos do setor de transporte
coletivo porque viola a jurisprudéncia do STJ e
do STF (ARE 1.265.732 AgR, ARE 805715 AgR
¢ RE 626844 AgR, AgRg no REsp 1376569/R],
Aglnt no REsp 1896286/R])

Os precedentes mencionados ndo analisam o
instituto da prorrogagio antecipada regulado pela
Lei estadual n. 16.933, de 24 de janeiro de 2019.

(viii) A prorrogacio antecipada do contrato de
concessdo da Metra viola a impessoalidade,
a moralidade administrativa e a legalidade

Entendemos que a invocagio de violacdo a esses
principios foi feita sem profundidade e, para este
estudo, nao tem relevancia.

(ix) A prorrogacio antecipada do contrato
de concessio da Metra foi realizada sem
justificativa e de modo desproporcional

Houve justificativa baseada em estudo técnico
produzido com base no artigo 7° da Lei

n. 16.933/2019, e a invocacio do principio foi
feita sem profundidade, de modo que reputamos
irrelevante discuti-la no artigo.

(x) A prorrogacao antecipada do contrato de
concessao da Metra nao pode acontecer porque
gera um contrato de concessao por tempo
indeterminado

(xi) A prorrogacio antecipada do contrato de
concessio da Metra nao pode acontecer porque
ndo foi decidida pela autoridade competente

A prorrogagio antecipada foi aprovada pelo
Secretdrio de Transportes Metropolitanos apds
processo administrativo que contou com andlise
do Conselho Estadual de Desestatiza¢io, ndo
sendo relevante discutir a questdo diante da
superficialidade do argumento.

(xii) A prorrogag¢io antecipada do contrato

de concessio da Metra ndo pode acontecer
porque houve a transferéncia de uma concessao
a uma sociedade de propdsito especifico sem a
ocorréncia de prévia licitacdo

A questio relativa a possibilidade de uma
sociedade de proposito especifico assumir a
concessdo ndo € relevante para a compreensio
do instituto da prorrogagdo antecipada.

(xiii) A prorrogagdo antecipada do contrato de
concessdo da Metra ndo pode acontecer porque no
seu objeto se incluiram linhas que necessariamente
deveriam ter sido licitadas, violando o direito do
autor de participar da licitacdo

A pratica de licitar servicos publicos de
transporte por meio de uma drea de atuacio,
e ndo por linhas individualizadas, ndo é
relevante para a compreensio do instituto da
prorrogacio antecipada. Além disso, trata-se
de modelo frequente de concessdo de servigos
publicos de transporte coletivo de passageiros.

(xiv) A prorrogacao antecipada do contrato de
concessdo da Metra ndo pode ocorrer porque
ndo é possivel atender a diretriz do artigo 9°
da Lei federal n. 12.587/2012, que prevé a
diferenciagio da tarifa de remuneragio da
tarifa pablica

As diretrizes do artigo 9° da Lei n. 12.587/2012
foram incorporadas no aditivo de prorrogagiao
antecipada da Metra.

(xv) A prorrogagao antecipada do contrato de
concessdao da Metra nao pode ocorrer porque
o tempo da prorrogacio sera superior ao da
vigéncia do contrato original
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... continuagao

QUESTOES SOBRE APLICACAO CONCRETA MOTIVO DA EXCLUSAO

DA PRORROGACAO ANTECIPADA

(xvi) A prorrogagdo antecipada do contrato de
concessdo da Metra ndo pode ocorrer porque

os artigos 2°, V, do Decreto n. 65.574/2021 e A questao relativa a possibilidade de

8°, 1, do Decreto n. 65.575/2021 permitem que subcontrata¢do da operagdo dos servigos nao
a concessiondria subcontrate a operagao dos é relevante para a compreensio do instituto da
servicos remanescentes, o que seria ilegal, pois prorrogag¢io antecipada.

possibilitaria que, sem licita¢dao, houvesse a
subdivisdo da concessio em novas concessoes

QUESTOES SOBRE A

CONSTITUCIONALIDADE DA
PRORROGACAO ANTECIPADA ESTADUAL

(xvii) O instituto da prorrogacao antecipada
estadual permite sucessivas e ilimitadas
prorrogacdes, o que viola o artigo 37, XXI,
da Constituicao Federal.

(xviii) O instituto da prorrogacao antecipada
foi regulado pela Lei Federal 13.488/2017,
sendo inconstitucional a regulacao da
prorrogacao antecipada em ambito estadual,
o que violaria o artigo 22, XXVII, e 24, §4°,
da Constitui¢ao Federal.

Fonte: Elaborado pelos autores (2021).

A partir desses achados, desenvolvemos a analise do topico seguinte
a partir dos itens que nao foram excluidos.

4. QUESTOES JURIDICAS RELEVANTES SOBRE O DEBATE DA
PRORROGACAO ANTECIPADA A LUZ DO CASO METRA

No ambito da literatura juridica especializada, o debate a respeito
da prorrogac¢io antecipada de contratos tem ocorrido primordialmente
a partir da analise da legislacdo federal que regula o tema. Em func¢io
desse cenario, exsurgem uma série de dificuldades quanto a compreen-
sdo mais aprofundada da natureza juridica do instituto e das possiveis
diferencas que podem decorrer dos diferentes marcos regulatorios.

Essas dificuldades geram questionamentos sobre a constitucionali-
dade do instituto, sobre 0 modo como o instituto foi regulado pela legis-
lacao do estado de Sao Paulo e sobre o papel daqueles que controlam a
legalidade dessas prorrogacdes.

Para facilitar o entendimento a respeito das hipoteses e das consequ-
éncias decorrentes da prorrogacdo antecipada dos contratos de parceria,
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reputamos importante toma-lo como um instrumento regulatério colo-
cado a disposi¢ao da Administragao Publica para, apos uma justificativa
técnica robusta, atualizar a prestagao de servigos publicos e viabilizar
novos investimentos de maneira célere.

Bem-posta essa premissa, o enfretamento das questdes juridi-
cas relevantes suscitadas no Caso Metra ocorrerda nos trés subtopicos
seguintes, nos quais (i) procedemos a diferencia¢do entre as espécies de
prorrogag¢ao; (ii) abordamos as questoes relativas a constitucionalidade
da prorrogacdo antecipada dos contratos de concessdo; e (iii) analisa-
mos os desafios do controle da legalidade das prorrogagdes antecipadas.

4.1 Analise juridica das espécies de prorrogacao dos contratos
de concessao do estado de Sao Paulo

O instituto da prorrogacdo dos contratos de concessio firmados
pela Administracao Publica do estado de Sao Paulo é um género que
comporta ao menos trés espécies distintas: a ordindria, a extraordinaria
e a mediante contrapartida’.

4.1.1 Da prorrogacao extraordinaria

A prorrogagao extraordinaria é medida que pode ser utilizada no
curso da execu¢do contratual para reequilibrar a equacdo econdmico-
-financeira pactuada entre poder concedente e concessiondria, diante da
realizacdo de evento de desequilibrio cujos efeitos tenham sido percebidos
pela concessionaria, conquanto nao obrigada, contratual ou legalmente,
pelo risco de sua ocorréncia®.

7  Para todos os fins, usamos o termo prorrogac¢io antecipada e prorrogacio mediante
contrapartida como sindnimos neste artigo. Além disso, restringimos nossa andlise
a prorrogacao antecipada dos contratos de concessio de servico publico estaduais,
ndo obstante a Lei estadual n. 16.933, de 24 de janeiro de 2019, abranja outros tipos
contratuais, designando-os genericamente como contratos de parceria (artigo 1°, §2°).

8  Nomenclatura amplamente utilizada pela doutrina especializada, como se vé, a titulo de
exemplo, em: CANTO, Mariana Dall’Agnol; GUZELA, Rafaella Pecanha. Prorrogagdes em
contratos de concessdo. In: MOREIRA, Egon Bockmann (coord.). Tratado do equilibrio
econdmico-financeiro: contratos administrativos, concessdes, parcerias publico-privadas,
Taxa Interna de Retorno, prorrogacio antecipada e relicitacao. 2. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2019. p. 281-294.
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Portanto, diante do evento de desequilibrio, o poder concedente
prorroga o termo final da concessdo pelo periodo necessario a neutra-
lizacao do desajuste econdmico-financeiro quantificado, considerando
os elementos componentes da arquitetura econémico-financeira mode-
lada a cada concessao, tais como a rentabilidade esperada do capital
investido, o periodo necessario a amortizacdo dos investimentos,
0S custos operacionais previstos € 0 momento em que os investimentos
serao realizados. Esses elementos materializam o valor do dinheiro no
tempo e o custo de oportunidade do capital imobilizado. O objetivo da
prorrogacao do termo final do contrato é, portanto, garantir a intangi-
bilidade da razdo existente entre os 6nus e os bonus distribuidos entre
as partes da relacdo contratual.

Essa espécie de prorrogacdo prescinde de autorizagdo legal espe-
cifica e de previsao expressa no edital de licitagio ou no contrato de
concessao’. Isso porque seu fundamento normativo se encontra na
propria Constituicdo Federal de 1988, ao dispor sobre a garantia de
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos adminis-
trativos (artigo 37, XXI)!°) e na Lei Geral de Concessoes (Lei federal
n. 8.987/1995)", ao prever, em seu artigo 9°, §4°, o correspondente
dever de restauracio do equilibrio previamente existente entre as partes
nos casos de alterag¢ao unilateral do contrato!?.

Cabe registrar a principal caracteristica da espécie ora tratada,
qual seja, o fato de o periodo de prorrogagao espelhar o tempo neces-
sario a neutralizacdo dos efeitos econdmico-financeiros gerados a partir
do evento de desequilibrio.

9  FREITAS, Rafael Véras de; RIBEIRO, Leonardo Coelho. Op. cit.

10 “Art. 37, XXI CF88 — ressalvados os casos especificados na legisla¢do, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdao contratados mediante processo de licitagdao publica que assegure
igualdade de condi¢oes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigacoes
de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigacoes”.

11 “Artigo 9°, §4° da Lei n. 8.987/1995 — Em havendo alteracao unilateral do contrato que
afete o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo,
concomitantemente a altera¢io”.

12 CANTO, Mariana Dall’Agnol; GUZELA, Rafaella Pecanha. Op. cit.
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4.1.2 Da prorrogagao ordinaria

Diferentemente do que ocorre na prorrogacdo extraordinaria,
na prorrogacdo ordindria, o pacto concessorio estabelece original-
mente a possibilidade de que o termo final do contrato seja estendido
por um prazo adicional previamente delimitado, fixando os critérios
que orientardo a decisdo do poder concedente no que tange a amplia-
¢ao do vinculo contratual.

Portanto, trata-se da possibilidade de renovag¢io nio relacionada
a um dever juridico de recompor o equilibrio econémico-financeiro da
concessao, mas sujeita a uma percep¢ao quanto a vantajosidade de se
estender o contrato vigente, diante da presenga de critérios indicativos
do beneficio que a manuten¢io do vinculo poderia trazer ao interesse
publico subjacente a prestacao do servigo's.

O fundamento juridico dessa espécie de prorrogacdo também é dis-
tinto do da prorrogacio extraordinaria.

Se, como visto, as prorroga¢oes extraordinarias se justificam a par-
tir da garantia constitucional ao equilibrio econémico-financeiro do
contrato, as prorrogagoes ordinarias, ao revés, ligam-se a propria mani-
festacdo da vontade das partes, quando da modelagem das regras que
passarao a pautar a relagio juridica criada.

13 Nesse sentido, defende Celso Antonio Bandeira de Mello: “cumpre desde logo anotar que
sdo situagdes distintas as de prorrogagdes contratuais efetuadas por simples convic¢ao da
conveniéncia e oportunidade administrativa de extensdo de seu prazo, (diante, sobretudo,
do bom desempenho do concessiondrio e do interesse de ambos na continuidade daquele
vinculo) das quais sejam efetuadas tendo em vista a sustentacao do equilibrio econdémico-
financeiro da relagdo. Na primeira hipdtese, nada ha, do ponto de vista juridico, que incite
o Estado a prorrogacdo. Questdes de conveniéncia que o atraiam a tanto nio se confundem
com reclamos juridicos que levem a dilatar o prazo contratualmente previsto e estipulado.
[...] Nao é esta, contudo, a situacio que se pord quando a prorrogagdo constitui-se em
medida assecuratéria do equilibrio econdomico-financeiro — direito do concessiondrio ao
qual a Administragdo nao teria como se evadir — sem, acarretar para o usudrio o dispéndio
suplementar causado pelo incremento tarifirio e sem implicar 6nus algum para o Poder
Publico” (Parecer quanto a prorrogagao do prazo da concessdo para fins de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato. CARVALHO, André Castro (org.). Contratos de concessao
de rodovias: artigos, decisoes e pareceres juridicos. Sio Paulo: MP, 2009, p. 57-59).
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O fundamento juridico imediato da prorrogac¢io ordinaria é o pro-
prio pacto concessorio, razao pela qual o instituto deve ser enquadrado
como renovagao contratual justificada pela consensualidade.

Conforme consignado no artigo 175 da Constituicio Federal
de 1988, a lei devera dispor sobre o regime especial dos contratos de
concessao, incluindo a possibilidade de sua prorrogagao.

Com o intuito de positivar no ordenamento juridico um regime
geral nacionalmente aplicavel as concessdes de servigos publicos,
a Lei n. 8.987/1995, em seu artigo 23, tratou daquelas que seriam com-
preendidas como clausulas essenciais dos contratos de concessio'“.
Dentre os temas ali identificados como essenciais, estabeleceram-se as
clausulas relativas as condi¢oes para prorrogacdo ordinaria dos contratos.

Em harmonia com a legislag¢do federal, os artigos 8°, XX, e 10° da
Lei estadual n. 7.835/1992 versam sobre a prorrogacdo ordinaria,
estabelecendo que deve ser contratualizada como cldusula essen-
cial. Além disso, exigem que seja prevista no edital de licitagdo e
que tenha como finalidade a continuidade na prestagao do servigo.
Na mesma lei, prevé-se que o prazo do contrato de concessio deve
atender, em cada caso, ao interesse publico e as necessidades ditadas
pelo valor do investimento.

Assim, se, por um lado, exige-se a realizacao de procedimento lici-
tatorio para as concessoes de servigos publicos, por outro, admite-se sua
prorrogacdo, sem a realizagdo desse processo seletivo. Essa é a razdo
pela qual carece de fundamentos eventual argumento de que prorroga-
¢bes contratuais representariam burla a regra licitatéria. E importante
destacar que a licitagdo ndo é uma finalidade ensimesmada, senao instru-
mento a conquista de valores juridicamente tutelaveis, dentre os quais, a

selecio da melhor proposta no mercado disponivel®s.

14 Ainda sobre o tema da prorrogaciao dos contratos de concessdo, a Lei n.° 8.987/1995,
em seu artigo 42, dispoe do regime aplicavel as concessoes outorgadas anteriormente a data
da vigéncia legal.

15 “[...] se a melhor proposta, consubstanciada no melhor padrido do servigo, é o que vem
sendo executado pelo concessiondrio, seria antipoda ao interesse publico interditar a

extensdo do prazo. Em termos diretos: ndao seria minimamente razodvel licitar por licitar”
(FREITAS, Rafael Véras; RIBEIRO, Leonardo Coelho. op. cit., p. 382).
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4.1.3 Da prorrogacdao com contrapartida

A prorrogagao do prazo contratual da concessio mediante con-
trapartida é a terceira das espécies possiveis de extensio do instru-
mento de concessdo de servigos publicos estaduais. Na Lei estadual
n. 16.933/2019, a prorrogagao com contrapartida é subdividida em duas
subespécies, quais sejam: (i) a “prorroga¢ao contratual”, que nos termos
do inciso I do artigo 3° da lei, consiste na “alteracdo do prazo de vigén-
cia do contrato de parceria, realizada a critério do 6rgio ou da entidade
competente, fundamentadamente, e de comum acordo com o contra-
tado, em razdo do término da vigéncia do ajuste”; e (ii) a “prorrogacdo
antecipada”, que, nos termos do inciso II do supracitado artigo legal,
¢ a “altera¢ao 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”. Em todos os casos, a Administragao Publica
verifica a necessidade de realizar novos investimentos em uma rela¢ao
contratual em curso, e a contrapartida a realizagao desses investimentos
¢ a prorrogacao do prazo contratual.

Cuida-se, portanto, de hipotese de prorrogacdo estatutariamente
definida, aplicavel a todos contratos de parceria celebrados pelo estado
de S3o Paulo nos servicos de sua competéncia.

Os contratos de parceria da Lei estadual n. 16.933, de 24 de
janeiro de 2019, compreendem as concessdes comuns, concessdes patro-
cinadas, concessdes administrativas, permissoes de servico publico,
arrendamentos de bem publico, concessoes de direito real e outros neg6-
cios juridicos publico-privados que, em fun¢do do seu carater estratégico
e de sua complexidade, especificidade, volumes de investimentos, longo
prazo, risco ou incertezas envolvidos, adotem estrutura juridica seme-
lhante, nos setores de saude, saneamento, infraestrutura e transporte,
tais como rodovias, transporte sobre pneus, ferroviario, metroferroviario
e aquaviario, da Administracdo Publica estadual, bem como os servigos
de gds canalizado (artigo 1°, §§ 1° e 2°).

Para que a prorrogagdo com contrapartida ocorra, a lei exige
que o contrato seja especificamente qualificado, dispondo que esta
competéncia incumbird a secretaria de estado ou agéncia reguladora,
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na condicido de 6rgdo ou entidade competente (artigo 2°, caput).
Ademais, a entidade competente ficard encarregada de conduzir o pro-
cesso administrativo relacionado a prorrogacio, podendo se valer do
assessoramento do Conselho Gestor do Programa de Parcerias Publico-
Privadas, do Conselho Diretor do Programa Estadual de Desestatiza¢dao
e de outros 6rgaos e entidades da Administraciao Publica Estadual.

Na prorrogacdo antecipada do contrato de concessio da Metra,
por exemplo, a qualificacdo ocorreu por decisdo da Secretaria de
Transportes Metropolitanos, tendo havido uma posterior deliberacao
do Conselho Diretor do Programa Estadual de Desestatizagao.

Importa registrar que o diploma legal estadual teve por inspira-
¢do normativa a Lei federal n. 13.448/2017, que dispos, entre outros
temas, sobre a possibilidade de prorrogag¢ao dos contratos federais de
concessao, qualificados pelo Programa de Parcerias de Investimentos
(PPI)'%, nos setores rodovidrio e ferroviario'’. Entre as diferencas nota-
das entre os dois diplomas, podemos citar o ambito dos setores em que a
prorroga¢ao antecipada podera se dar — o que se justifica pela diferenca
de competéncias regulatérias e administrativas — e a existéncia das duas
subespécies anteriormente destacadas.

Rafael Véras, comentando o diploma legal federal, explicita a logica
do instituto da prorrogag¢io antecipada, sendo suas conclusoes aplicaveis
também a prorrogacdo antecipada dos contratos de concessdo estaduais:

[...] O instituto da prorroga¢io foi redesenhado, especificamente,
para ser utilizado nos setores rodovidrio e ferrovidrio. Para esse fim,

16 Lein. 13.334/2016.

17 Apenas a titulo de esclarecimento, registramos que, no ambito da legislagdo federal, ha outros
diplomas que abordam a matéria, como a Lei n. 12.783/2013 e a Lei n. 12.815/2013,
respectivamente apliciveis ao setor energético e portudrio. Mas, como a disciplina ali vista
para a prorrogagdo se difere do regramento dado na Lei n. 13.448/2017 e, além disso,
como a propria Lei estadual teve sua composi¢io baseada na disciplina deste diploma
federal, e ndo daqueles, como resta evidente desde a respectiva justificativa do Projeto de Lei
estadual (PL n. 1132/2017), preferimos delimitar o quadro normativo tao somente a partir
da Lei n. 13.448/2017 e da Lei estadual n. 16.933/2019. A esse respeito, segue excerto do
PL n. 1132/2017: “Em momento posterior, o governo federal editou a Medida Provisoria
n. 752, de 24 de novembro de 2016, convertida na Lei Federal n. 13.448 em 5 de junho de
2017, que estabelece as diretrizes gerais para a prorrogagio e a relicitagdo dos contratos
de parceria englobados na mencionada Lei Federal n. 13.334/2017. [...] Nesse contexto,
diante da legislacao federal e sua experiéncia, elaboramos a presente propositura [...]”.
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foram previstas duas hipoteses de “prorrogacao”: a prorrogacao con-
tratual premial e a prorrogagido antecipada mediante a realizacao de
novos investimentos. [...] A prorrogacao antecipada mediante a reali-
zagao de novos investimentos, por sua vez, que terd lugar nas hipoteses
em que, por razdes econdmicas, o poder concedente, ao invés de espe-
rar o termo do contrato de concessdo, incentiva que o concessionario
realize investimentos ndo previstos nas suas obrigacbes origindrias,
tendo como contrapartida a ampliacio da vigéncia do prazo da con-
cessao (art. 4°, II). A referida modalidade encontra ao menos dois
exemplos recentes: no artigo 1°, § 1°, inciso III, da Lei n.12.783/2013
(Lei de renovacdo das concessdes de geragdo, transmissio e dis-
tribuicdo de energia elétrica) e no artigo 57, da Lei n. 12.815/2013
(Novo Marco Regulatério do Setor Portudrio). Trata-se de expediente
vantajoso para o poder publico, na medida em que: (i) possibilita a re-
alizag¢ao de novos investimentos, de forma imediata, em infraestruturas
publicas, que teriam de ser adiados até o final da vigéncia das conces-
soes; (ii) tais investimentos serdo realizados, sem o aporte de recursos
publicos (subsidios), ou, tampouco, de aumento de tarifario; e (iii) os
bens que forem incorporados a prestagdo do servico publico serdo re-

vertidos ao patrimonio publico.!'®

Na lei paulista, o legislador quis tornar claro que, muito embora
as prorrogagdes previstas possam ocorrer por provocacdao de qual-
quer uma das partes do contrato, a efetiva implementa¢ao dos ins-
titutos dependera da decisio discriciondria do 6rgdo ou entidade
competente, observados os requisitos e os pressupostos legais ao seu
efetivo manejo (artigo 5°, §1°).

Portanto, ainda que o concessiondrio tenha legitimidade para soli-
citar que seu contrato seja prorrogado, isso ndo significa que o direito o
assista a efetiva concretiza¢do da extensdo da vigéncia, mesmo que o ins-
trumento preveja a possibilidade de prorrogacido, sendo, em todo caso,
decisdo discricionaria da Administragao Publica, observados os requisi-
tos legalmente exigidos para tanto.

18 FREITAS, Rafael Véras. As prorrogacoes e a relicitacao de que tratam a Lei n. 13.448/2017:
um novo regime juridico de negocia¢do para os contratos de concessao.
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Podemos identificar uma listagem de requisitos que deverdo ser

observados pelo gestor ao tempo da decisiao de prorrogar a concessio:

L.

II.

II.

IV.

A Secretaria de Estado ou a agéncia reguladora, na condi¢ao
de 6rgao ou de entidade competente, adotara no contrato pror-
rogado as melhores praticas regulatorias, incorporando novas
tecnologias e servicos (artigo 2°, §1°).

A prorrogagao ocorrera por meio da inclusdo de investimentos
ndo previstos no instrumento contratual vigente, mas cuja
necessidade ja se evidencie (artigo 5° caput).

O termo aditivo de prorrogagdo do contrato de parceria devera
conter o respectivo cronograma dos investimentos obrigatorios
previstos e incorporar mecanismos que desestimulem eventuais
inexecugoes ou atrasos de obrigagdes, como o desconto anual de
reequilibrio e o pagamento de adicional de outorga (artigo 6°).

Devera ser realizado estudo técnico prévio, pelo 6rgao ou pela
entidade competente, que fundamente a vantagem'® da pror-
roga¢ao do contrato de parceria quanto a realizagio de nova
licitagao para o empreendimento, devendo constar (artigo 7°):

a) o programa dos novos investimentos, quando previstos;
b) as estimativas dos custos e das despesas operacionais;
c) asestimativas de demanda;

o

) amodelagem econdémico-financeira e as razdes para manu-
tencdo ou altera¢do dos critérios de remuneragiao;

19 Trecho do voto do min. Gilmar Mendes na cautelar em ADI 5991, que questiona a
constitucionalidade de dispositivos da Lei Federal n. 13.448/2017, vérios dos quais
reproduzidos na Lei estadual n. 16.933/2019: “Principio da eficiéncia demanda que o
Poder Concedente coteje as relagdes de custo-beneficio entre a realiza¢io do alongamento
contratual ou a realizagdo de um novo procedimento licitatério. [...] Esse requisito decorre
diretamente do texto constitucional, ainda que a lei especifica setorial nio o preveja
expressamente. [...] Esse exame se dd principalmente a partir da elabora¢ao de Analises
de Impacto Regulatério (AIR) pelos 6rgaos da Administragio Publica, projetando os
possiveis cendrios alternativos para atracdo de investimentos, com base em critérios como
modicidade tarifaria, eficiéncia, moderniza¢io da infraestrutura e qualidade e universalidade
da prestagdo do servico”.
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e) as diretrizes ambientais, quando exigiveis, observado o
cronograma de investimentos;

f) as consideragoes sobre as principais questoes juridicas e
regulatorias existentes;

g) os valores devidos ao Poder Publico pela prorrogagio,
quando for o caso;

h) os mecanismos que demonstrem a mitigagao ou resolugao
do desequilibrio econémico-financeiro verificado em rela-
¢do ao parceiro privado;

i) as garantias que serao concedidas ao parceiro privado
como forma de mitigar os riscos contratuais e diminuir os
custos a eles associados.

V. Avaliagio prévia e favoravel do 6rgao ou da entidade compe-
tente acerca da capacidade de o contratado garantir a conti-
nuidade e a adequacio dos servigos (artigo 7°, §2°), sendo que,
mediante anuéncia prévia do 6rgao ou da entidade competente,
os planos de investimento serdo revistos para fazer frente aos
niveis de capacidade, nos termos do contrato.

Quanto aos estudos técnicos que fundamentem a vantagem da pror-
rogacao do contrato de parceria em relagao a realizagiao de nova licitagio
para o empreendimento, a Lei Estadual n. 16.933/2019 — muito embora
exija que a Administragio Publica os apresente (artigo 7° caput) —
nao estabelece a necessidade de sua submissio prévia ao Tribunal de
Contas Estadual, tal como o faz o texto da lei federal correlata.

Conquanto inexista um dever legal de encaminhamento ao Tribunal
de Contas do Estado (TCE) dos estudos técnicos elaborados, cumpre
registrar que a mencionada liberacdo legal ndo afasta a possibilidade
de o controle externo posteriormente avaliar aspectos de legalidade,
economicidade e legitimidade da solugdo desenhada.

Ainda sobre os estudos técnicos, leitura atenta revela a presencga
de trés elementos exigidos pelo legislador estadual (artigo 7°,§1°) e ndao
requisitados pelo federal, sendo vejamos: (i) os mecanismos que demons-
trem a mitiga¢do ou resolucdo do desequilibrio econémico-financeiro
verificado em relagdo ao parceiro privado; (ii) as razdes para manter ou
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alterar os critérios de remuneragio; e (iii) as garantias que serao conce-
didas ao parceiro privado como forma de mitigar os riscos contratuais e
diminuir os custos a eles associados.

Outra diferenga relevante que se observa em relagdo a legislagao
federal é que, no modelo estadual, ha a possibilidade de se realizar a
prorrogagao antecipada da vigéncia contratual ainda que inexista ante-
rior previsao editalicia ou contratual quanto a possibilidade de se esten-
der o prazo da contratag¢do (artigo 4°, §2°). Esta questao foi bastante
explorada no caso Metra, nao obstante haja previsdo legal especifica
dispondo sobre o assunto.

Além disso, a lei estadual ndo fixa um periodo da execugdo con-
tratual dentro do qual pedido de prorroga¢ao mediante contrapartida
na subespécie antecipada podera ser manejado. Distintamente do que
ocorre na lei federal, que exige que a antecipacdo da prorrogacdo se dé
apenas quando a vigéncia do contrato em questao tiver alcancado entre
50% e 90% do prazo originalmente estipulado.

A auséncia de marcos temporais no diploma estadual permite-nos
questionar até mesmo quanto a real existéncia de diferenca, em termos
praticos, da “prorrogacido antecipada” e da “prorrogagdo contratual”
estatutariamente previstas, na medida em que as normas do diploma legal
em comento nao fazem qualquer distingdo em relagao as regras aplicaveis
a essas espécies de prorrogacio. Os requisitos legalmente exigidos e as
diligéncias necessarias a demonstragao do interesse publico subjacente a
prorrogagao sao os mesmos para ambas. Ademais, o legislador paulista
nao reproduziu a mesma regra existente na legislagao federal, quanto ao
lustro de execugao contratual (entre 50% a 90%) dentro do qual seria
admitida a antecipacdo da prorrogacio mediante contrapartida.

Portanto, a despeito da utilizacao de termos distintos, deve-se tratar
o instituto juridico previsto no diploma como um sé, isto é, como uma
espécie de prorrogacao mediante contrapartida.

O que é realmente relevante, no ambito da aplicagdo da lei, é reco-
nhecer que quanto mais se antecipar a decisdo de prorrogac¢iao do contrato
mediante contrapartida — isto é, quanto mais se distanciar o0 momento
da decisio de prorrogacdo em relacio ao termo final originalmente
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contratado —, maior serd o 6nus de fundamentar em que medida o inte-
resse publico esta sendo atendido por meio da prorrogagio.

Nesse aspecto, prorrogacdes ocorridas em momento muito aproxi-
mado do final do contrato tendem a levantar questionamentos a respeito
das razoes pelas quais se deve prorrogar o contrato.

Por outro lado, prorrogagoes antecipadas exigem algo mais: além de
expor razdes para prorrogar, o gestor publico deve explicar fundamen-
tadamente o motivo pelo qual aquele é momento contratual oportuno
para decidir sobre a questao.

Fala-se, entdo, na indispensavel necessidade de que os estudos téc-
nicos componentes da instru¢ao do processo de prorroga¢ao mediante
contrapartida — dentre os quais a Analise de Impacto Regulatorio —
sejam habeis a demonstrar a presenca de vantajosidade diante dos
varios cenarios regulatorios possiveis, tendo em perspectiva 0 momento
em que a eventual decisdo de prorroga¢iao va ocorrer. Esta analise deve
levar em conta aspectos relacionados a modicidade tarifaria, eficiéncia,
modernizacdo da infraestrutura, qualidade, viabilidade econdmico-
-financeira do plano de negdcios apresentado pela concessiondaria e uni-
versalidade da prestacdo do servi¢o. Nesse mister, é fundamental que
a avaliagdo a ser realizada assuma como premissa o planejamento da
politica publica do setor envolvido e os investimentos que efetivamente
seriam necessarios a obten¢do das métricas desejadas a adequada pres-
tacdo do servico concedido.

Para tanto, a metodologia ao longo dos varios estudos devera per-
passar por: (i) exposi¢do do problema que se pretende solucionar e de
seus fatores causadores; (ii) identificacdo do objetivo geral e os objetivos
especificos; (iii) a descricdo das possiveis alternativas regulatorias;
(iv) a avaliacao dos impactos gerados e da efetividade das alternativas
regulatorias; e (v) a recomendagao da alternativa mais eficiente e efetiva,
com vistas a subsidiar o processo de tomada de decisoes, quantificando-se
os beneficios que serdo auferidos com a implementa¢do da alternativa
mais vantajosa ao interesse publico.

No que tange ao procedimento legalmente regrado até a efetiva
assinatura do aditivo de prorrogacio antecipada, outra alteracdo de
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destaque da legislacdo estadual, em comparagao com a legislagio federal,
diz respeito ao siléncio quanto a prévia realizacao de consulta publica.

Por fim, o ponto de distingio mais relevante entre os diplomas
analisados diz respeito as caracteristicas legalmente admitidas para a
extensdo do prazo da concessdo, isto €, quanto ao numero de prorro-
gacoes possiveis e a definicao do limite maximo de prazo a se estender.

Segundo a norma federal, o contrato que ja nio tenha sido prorro-
gado anteriormente podera ser prorrogado uma tnica vez, por periodo
igual ou inferior ao prazo de prorrogagao originalmente fixado ou admi-
tido no contrato.

A lei estadual, ao revés, ndo limita a uma unica prorrogagao e esta-
belece, como prazo maximo de extensao do contrato, o tempo estipu-
lado para a amortiza¢do dos investimentos que serdo realizados?.

Assim, a referida hipotese de prorrogacao se distingue da prorrogagao
extraordindria por ndo se resumir exclusivamente a uma ferramenta para
o reequilibrio do contrato de concessiao para fazer face ao desequilibrio
ocasionado pela inclusio de novos investimentos, eis que acompanhada
de uma potencial reformulacdo de elementos relevantes do contrato.

Entre esses elementos, podemos mencionar: a incorporacao de
mecanismos para estimular o adimplemento contratual e o cumprimento
do cronograma de investimentos (artigo 6°); a potencial altera¢do dos
critérios de remuneracao (artigo 7°, §1°, item 4) e a oferta de garantias
em face do parceiro privado (artigo 7°, §1°, item 9).

Distingue-se também da prorrogacido ordindria porque, estando
ligada a inclusdo de investimentos imprevistos nos termos originais do
contrato de concessdo, a extensiao de prazo se limita aquele adicional
de tempo exclusivamente necessario para que os novos investimentos

20 A Lei Estadual n. 16.933/2019, no seu artigo 4°, §2°, dispde que o tempo miximo de
prorrogagao podera, ainda, ser vinculado ao estrito necessario ao reequilibrio contratual.
Trata-se de referéncia a possibilidade de ado¢do da prorrogacdo na espécie extraordindria,
que nio fica impedida a despeito de decidir a Administragao por outra espécie de prorrogacao
do contrato de concessao, ordindria ou mediante contrapartida. Se a prorrogacao
extraordindria consiste em mecanismo ao reequilibrio do contrato afetado por evento
impactante na equacao econdémico-financeira originariamente avencada, logo o periodo a se
prorrogar deverd ser necessariamente aquele quantificado a neutralizar no tempo os efeitos
deletérios causados pelo evento.
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sejam completamente amortizados?!. Ou seja, o tempo a ser efetiva-
mente adicionado ao contrato é uma resultante apurada a partir de um
calculo que considera a repercussio econéomico-financeira dos novos
investimentos e o tempo necessario para que referida imobilizacao do
capital a ser investido pelo privado possa ser gratificada dentro de
um referencial de custo de oportunidade adotado como razoavel para
remunerar 0 CONCessionario.

Esse tipo de condicionante nio incidente nas prorrogacoes ordi-
narias. Em primeiro lugar, nem mesmo existe necessidade de que a
prorrogac¢ao ordinaria do prazo esteja submetida a inclusio de novos
investimentos ao contrato, mas apenas a sua previsao expressa no cer-
tame licitatorio e a demonstra¢io do interesse publico na extensdo
do prazo de vigéncia contratual, contemporanea ao juizo decisério
quanto a prorrogacao.

Ademais, ndo sendo condigao legalmente exigida para a formatacao
das cldusulas contratuais de prorrogacio ordindaria dos servigos publicos
estaduais, acaso eventualmente se entenda, na avaliacio de um caso
concreto, que a prorroga¢ao devera ser acompanhada pela assuncio de
novos investimentos e obrigacoes pelo privado, que, ao lado de outros
elementos, poderao motivar o interesse publico em se estender o termo
final avengado, as partes ndo estardo adstritas ao prazo estritamente
necessario a amortizagao dos investimentos planejados. Na prorrogagdo
ordindria, o prazo sempre serd um elemento dado pela consensualidade
das partes ja ao tempo de sua pactuagao original, portanto, nao necessa-
riamente limitado ao periodo necessario a amortizar novos investimen-
tos e obrigagdes a serem eventualmente exigidas no periodo que restar
do contrato apés eventual prorrogagao.

21 Ainda que, de forma aparentemente contraditoria, o artigo 7°, §1°, item 7, da Lei
Estadual n. 16.933/2019, mencione que um dos elementos a serem avaliados no estudo de
vantajosidade da prorrogagio €, justamente, o relacionado aos “valores devidos ao Poder
Publico pela prorrogagio, quando for o caso”, o que pressuporia, por defini¢io, que a
extensdo de prazo fosse suficiente ndo apenas para amortizar os investimentos acrescidos
ao contrato e para reequilibrar eventuais desequilibrios econdmico-financeiros pendentes,
mas, adicionalmente, por gerar valor suficiente para permitir o pagamento de uma outorga
ao Poder Concedente, extensdo esta que parece contrariar o artigo 4°, §2°, da prépria lei.
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Em sintese, nas prorrogacoes mediante contrapartida disciplina-
das pela Lei estadual n. 16.933/2019, é a necessidade de antecipacdo
de investimentos imprevistos nos termos obrigacionais originalmente
avencados pelas partes, sendo o prazo adicional um reflexo das novas
obrigacoes assumidas pela concessionaria, que podera amortizar seus
investimentos no tempo que restar do contrato.

4.2 Questoes relativas a constitucionalidade da prorrogacao
antecipada regulada pela legislacdo do estado de Sao Paulo e
o impacto da ADI n. 5991/DF

No caso Metra, o instituto da prorrogacdo antecipada estabelecido
pela lei estadual teve sua constitucionalidade questionada sob trés oticas
distintas: (i) a regulagao estadual da matéria teria violado a competéncia
da Unido para legislar sobre normas gerais de licitacao e contratacdo
(artigo 22, XXVII, da Constituicao Federal); (ii) o modo como regulada
a prorrogagao antecipada violaria o artigo 37, XXI, da Constituigao,
por permitir sucessivas e ilimitadas prorrogacdes; e (iii) o STF teria deci-
dido na ag¢do direta de inconstitucionalidade n. 5591/DF que somente
seria constitucionalmente admissivel a prorrogagao antecipada se hou-
vesse previsdo desta no edital e no pacto concessorio.

Esses trés pontos sdo juridicamente problemdticos por ignorarem
a finalidade do instituto e o modo como é desenhado o processo de
tomada de decisdo a respeito da prorrogacao.

Como antes explicitado, o fundamento constitucional de validade do
instituto € extraido do artigo 175, §1°,1, da Constitui¢ao Federal, o qual
prevé que a legislacdo dispora sobre o carater especial da prorrogagdo
do contrato de concessio.

Para os contratos de concessdao de servigos publicos de titularidade
dos estados, ndo parece fazer muito sentido que a Unido estabelega os
requisitos necessarios a tomada da decisdo regulatoria que envolve a
prorroga¢ao antecipada do contrato. Trata-se de matéria administrativa
que afeta fortemente a condugio da politica publica concebida para ges-
tdo do servigo publico, tendo sido reservada aos estados-membros na
forma do artigo 25 da Constituicao Federal.

Essa leitura das disposi¢bes constitucionais se confirma no fato
de a propria Unido ter limitado a abrangéncia das legisla¢bes sobre
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prorrogagao antecipada aos setores por ela titularizados (energia, portos
e infraestrutura de transportes federais).

No caso do estado de Sao Paulo, o artigo 1°, §1°, da Lei estadual
n. 16.933, de 24 de janeiro de 2019, prevé diretrizes gerais para os
setores de interesse estadual. A instituicdo dessas diretrizes gerais que
procedimentalizam a decisdo do poder concedente sobre aspectos de
gestdo contratual estd em harmonia com a orientagdo geral judicial do
STF e do Superior Tribunal de Justica a respeito das matérias que cons-
tituem reserva de administra¢ao®.

Sobre a questdo relativa a inconstitucionalidade de permitirem-se
sucessivas e ilimitadas prorrogacdes, sob pena de violagio ao
artigo 37, XXI, da Constituicio, esse argumento nao parece fazer
sentido quando tomado abstratamente. Se, concretamente, for veri-
ficada aplicagdo da prorrogagio antecipada que configure sucessivas
extensoes desvinculadas de uma fundamentacdo técnica que exprima
vantagem em comparagdo a solu¢do administrativa por licitar, pode-se
razoavelmente afirmar a existéncia de uma violagdo ao dever juridico
de licitar. Por outro lado, deve-se ter atengao para que valores juridicos

22 A chamada reserva de Administra¢ao veda que o Poder Legislativo ou o Poder Judicidrio
se imiscuam em determinadas searas, sob pena de violagio ao principio da separacao
dos Poderes (art. 2° e art. 60, §4°, inciso III, CRFB). Tal principio erige um esquema
bésico voltado a conter o arbitrio, racionalizar e legitimar o exercicio do poder politico,
além de garantir direitos por meio da partilha de fun¢des em razio da especializagio e das
capacidades institucionais envolvidas. Isso abrange a divisdo elementar de funcdes entre:
(i) a elaboracao de normas juridicas primdrias (pelo Poder Legislativo), (ii) sua execu¢do
em casos concretos e no desenvolvimento e fixagao de politicas publicas especificas (Poder
Executivo), bem como (iii) a aplicagdo do direito, com pretensdo de definitividade, no ambito
de conflitos (Poder Judicidrio). No caso da reserva de Administracdo, cogita-se da pratica
de ato exclusivo do administrador publico, sendo defeso que o legislador ou o juiz nele se
imiscuam. Nesse sentido, parece importante destacar os precedentes do STF que salientam
ndo ser possivel a substituicio do Poder Executivo na gestao dos contratos administrativos
celebrados, sob pena de violagdo ao principio da harmonia entre os poderes (ADI 2.733,
Rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, DJ de 3/2/2006). Justamente em razao de ser uma
questdo pacifica nos tribunais superiores, é muito comum a suspensdo de decisdes que
violam essa autonomia do Poder Executivo: Agnt na SLS 2.706/PR, Rel. Ministro Humberto
Martins, Corte Especial, julgado em 16/12/2020, DJe 18/12/2020; Aglnt na SLS 2.654/PR,
Rel. Ministro Humberto Martins, Corte Especial, julgado em 16/11/2020, DJe 26/11/2020;
Aglnt na SLS 2.487/SC, Rel. Ministro Joao Otdvio de Noronha, Corte Especial, julgado em
25/8/2020, DJe 27/8/2020; Aglnt na SS 3.079/DE, Rel. Ministro Jodo Otdvio de Noronha,
Corte Especial, julgado em 12/11/2019, DJe 20/11/2019; AgInt na SLS 2.282/BA, Rel.
Ministra Laurita Vaz, Corte Especial, julgado em 20/11/2017, DJe 27/11/2017; AgRg na SLS
1.561/SC, Rel. Ministro Ari Pargendler, Corte Especial, julgado em 16/5/2012, DJe 6/6/2012.
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abstratos nao comprometam desproporcionalmente o interesse publico,
como se houvesse uma espécie de direito subjetivo a participar de lici-
tacdes, ndo importando se essa solu¢do é ou nao mais aderente a poli-
tica publica desenhada para o setor regulado, o que violaria o principio
constitucional da eficiéncia.

Por fim, uma ultima questdo articulada no Caso Metra envolve
os impactos da decisdo proferida na ADI n. 5.991/DF. O argumento
formulado é o de que o STF teria decidido que a prorrogacdo anteci-
pada deve ser prevista no edital e no contrato de concessao para ser
considerada valida.

Sobre esse ponto, cumpre esclarecer que a a¢ao direta de incons-
titucionalidade foi proposta pela Procuradora-Geral da Republica,
objetivando a declara¢do de inconstitucionalidade do inc. II do § 2° do
art. 6°, dos §§ 1°, 3°, 4° ¢ 5° do art. 25 e do § 2° do art. 30 da Lei
Federal n.13.448, de 5.6.2017, com base no argumento de que os dispo-
sitivos impugnados contrariariam o caput e o inciso XXI do artigo 37 e
o inciso IV, do paragrafo unico, do artigo 175 da Constituigao.

A ministra Carmen Lucia, relatora do processo, expressamente
destacou que nao houve pedido de declara¢io de inconstitucionali-
dade da prorrogacdo antecipada da concessiao ferrovidria, limitando
sua manifestagio aos seguintes temas: a) condicionantes para prorro-
gac¢ao antecipada da concessio ferroviaria; b) extingao dos contratos de
arrendamento, com a transferéncia ndo onerosa dos bens operacionais
e ndo operacionais ao contratado, ausentes prévio inventario dos bens
transferidos e formalidades legais; c) autorizagdo para o concessionario
realizar investimentos em outros pontos de interesse publico, ndo restrito
a malha ferroviaria concedida, a caracterizar investimentos cruzados.

A maioria dos ministros do STF julgou improcedente a agao nos
termos do voto da relatora, no qual ndo se aduz qualquer proposi¢ao
juridica no sentido de que a prorrogagao antecipada deva estar pre-
vista no edital ou no contrato de concessao para ser considerada valida.
Sobre essa decisao, é curioso que os ministros do STF tenham destacado
tdo veementemente que ndo estavam julgando a validade do instituto da
prorrogacdo antecipada, mas do procedimento necessario a sua aplicagao,
como se fosse juridicamente possivel entender como inconstitucional um
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instituto depois de reconhecer a validade do procedimento para aplica-lo.
Essa ressalva veemente parece inttil, considerando-se que o voto da rela-
tora proclamou a constitucionalidade do procedimento.

Outro ponto que merece nossa atencio é que esse argumento de
que o edital e o contrato devem prever explicitamente a possibilidade
de prorrogagao antecipada foi desenvolvido, no voto vogal, pelo minis-
tro Gilmar Mendes, o qual fez uma leitura problematica do instituto.
Para ele, a prorrogacdo antecipada seria um instrumento de mera anteci-
pacao dos efeitos de um prolongamento contratual comum, de modo que
nao seria compativel com o ordenamento juridico que ela fosse realizada
a partir de uma lei superveniente ou mesmo de um aditivo contratual nas
hipoteses em que ndo haja previsio original da possibilidade de prorro-
gacdo comum da avenga. O fundamento juridico dessa proposi¢do seria
a incidéncia do principio da isonomia e do instituto juridico da licitagao.

Como visto ao longo deste estudo, essa visdio nio reflete em sua
inteireza a complexidade do instituto da prorrogacdo antecipada tal
como regulado pela legislacio do estado de Sdo Paulo. A prorroga-
¢do antecipada estadual é condicionada a incorporagio de melhores
praticas regulatorias, de novas tecnologias (artigo 2°, §1°, da Lei esta-
dual n. 16.933/2019) e de investimentos ndao previstos no instrumento
contratual vigente (artigo 5° da Lei estadual n. 16.933/2019). Isso,
por Obvio, demonstra que essa sistematizacao doutrindria que levou a
conceituacao adotada no voto do ministro Gilmar Mendes ndo abran-
geu o fendmeno juridico em sua inteireza.

Aparentemente, a constru¢do doutrindria que influenciou nessa
parte do voto adota a premissa de que existe um dever juridico de licitar
descorrelacionado de decisdes publicas que gerem economia e eficiéncia
na prestagao dos servigos publicos.

A partir desse prisma, a licitagdo parece ser tomada como um fim
em si mesmo, visao que chama atencdo por se contrapor ao referencial
teorico sobre Estado Regulador e crise do servico publico invocado pelo
proprio ministro Gilmar Mendes no inicio do seu voto. Transcrevemos a
passagem que compde o cerne da fundamentagio adotada:

Nao é de hoje que a doutrina aponta que os movimentos de liberalizacao
e privatiza¢do implicaram uma crise da velha no¢ao de publicatio e,
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por conseguinte, a necessidade de se repensar a rigidez de alguns insti-
tutos classicos do Direito Administrativo.

Como destaca o eminente professor Miguel Garcia, da Universidade
de Salamanca, em obra dedicada ao tema, “o processo de liberaliza-
¢ao deu lugar a utilizacao de um novo modo de provisao de servigos
publicos, que constitui meio de interveng¢io alternativo ao servigo pu-
blico tradicional e que se marca no conceito mais amplo de regulagio
(tradugio livre). (GARCIA, Miguel Angel Sedin. Regulacién y servicios
publicos. Editora Comares, Granada, 2003, p. 5).

Esse novo modo de provisdo é caracterizado pela necessidade de per-
manente abertura dos setores econémicos a chamada “diuturna re-
configuracao do ambiente regulado”, malgrado o carater estatico dos
institutos afetos a noc¢ao de servigo publico. (ARANHA, Maircio Iorio.
Manual de Direito Regulatério. 2* ed. Coleford, UK: Laccademia
Publishing, 2014, p. 10)

Essas adverténcias teéricas sao importantes para que fique claro que,
a despeito da relevancia do controle de constitucionalidade das leis de
servico publico, o dinamismo dos setores regulados torna extremamente
dificil que respostas definitivas sejam dadas pelo Legislador ou mesmo
pelo Judicidrio em um plano juridico abstrato.

Essa realidade implica que o préprio ambito de cogni¢io dessa
Suprema Corte em discussdes como a posta na presente ADI é natural-
mente limitado, ja que ndo é dado a nds, julgadores, antever todas as
possibilidades de aplicagao in concreto do diploma juridico subjacente,
seja pela elevada expertise técnica que a matéria demanda, seja pela
natural incapacidade de antecipagio das transformacoes possiveis.

Nesse aspecto, como ressalta com clareza o ilustre professor
Catedratico de Direito Administrativo da Universidade de Madrid
Gaspar Arifio Ortiz deve-se entender que, “na moderna regulacdo
dos servicos publicos, distinguem-se o regime legal tedrico e a pratica
regulatéria, sendo que o regime legal nao define com precisio solu-
¢oes definitivas sobre os multiplos conflitos que a realidade oferece”.
(ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios de Derecho Publico Econémico:
Modelo de Estado, Gestion Publica, Regulacion Econdmica. Madrid:
Editorial Cordillera, 2003, p. 629).
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Isso implica que, em casos como o que ora estamos analisando,
a interpretagio da norma deve ser acompanhada do senso de que
“tdo importante como o papel do legislador é o papel dos regulado-
res encarregados de sua aplicacio” (ORTIZ, Gaspar Arifio. Principios
de Derecho Piblico Econdmico: Modelo de Estado, Gestion Piblica,
Regulacion Econdmica. Madrid: Editorial Cordillera, 2003, p. 629).23

Da leitura desse trecho do voto, percebe-se que o papel do regula-
dor é preferido ao papel do legislador e do Poder Judiciario. As solugoes
definitivas ndo seriam capazes de antecipar as transformacoes possiveis
dos setores regulados, os quais sao tecnicamente complexos e repletos de
conflitos e imprevisibilidades.

Como visto ao longo deste estudo, a prorroga¢io ordinaria
(ou comum) ndo se confunde com a prorrogacdo antecipada, nio se
sujeitando as mesmas exigéncias legais aplicaveis aquela espécie.
O tratamento dado pelo ministro Gilmar Mendes parece aplicar a exigén-
cia do artigo 23, XII, da Lei n. 8.987/1995 — a qual regula prorrogacoes
ordindrias — a prorrogagdo antecipada, desconsiderando as particula-
ridades dessa espécie de prorrogagio, que foi concebida em diferentes
diplomas legais.

Dessa forma, parece que a solu¢do proposta na decisao do ministro
Gilmar Mendes — qual seja, exigir que no edital e no contrato original
haja previsio de prorrogagio comum para que a prorrogagao anteci-
pada seja valida — ndo conversa de forma coerente com suas premissas e
tampouco com o desenho do instituto tal como previsto pela legislaciao
do estado de Sao Paulo, a qual confere maior flexibilidade aos gestores
publicos e leva em conta as transformacdes e as necessidades imprevisi-
veis que podem afetar a prestagao do servigo.

Aparentemente, 0 VOto parece enxergar na prorrogagio ante-
cipada um ajuste que simplesmente conferiria ganho economico a
concessionaria, de modo que todos os licitantes deveriam ter acesso a
essa mesma oportunidade de lucrar. Essa constatagao faz mais sentido
nas hipoteses de prorrogacao ordindria, nas quais o prazo estendido é

23 BRASIL. Acao Direta de Inconstitucionalidade 5.991/DF [...]. Brasilia, DF: Supremo
Tribunal Federal, 10 mar. 2021.
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definido antecipadamente sem uma rela¢do direta com os investimentos
que se busca realizar.

No caso da legislagao estadual, a prorrogacdo antecipada € justi-
ficada por razdes distintas e se restringe ao tempo necessario a amor-
tizacio de novos investimentos. E dizer, economicamente o periodo de
prorrogacao traz a rentabilidade suficiente para amortizar os investi-
mentos incorporados e remunerar o capital aportado tendo em conta
o custo de oportunidade. Ndo se esta conferindo uma oportunidade
economica adicional a concessiondria, mas somente neutralizando o
impacto proporcionando pela inclusio de novos investimentos.

Por fim, a prorrogagao antecipada € prevista para equacionar o pro-
blema da incompletude dos contratos de concessao. Estando no contexto
de contratos de longo prazo afetados pelo problema da incompletude,
¢ natural a aplicacdo de solu¢oes que surjam ao longo da execucao do
contrato, na medida em que a incompletude da relacdo juridica seja evi-
denciada, o que parece nao ter sido levado em conta no voto prolatado.

4.3 Os desafios da revisdao da validade das prorrogacoes
antecipadas

Ao longo deste estudo, verificamos que, no dambito do estado de
Sdo Paulo, a prorrogacao antecipada de contratos de concessao constitui
uma decisdo regulatéria complexa. Trata-se de importante mecanismo de
gestao publica que existe para antecipar investimentos e resolver problemas
de desequilibrios econdmico-financeiros. Outra forma de apreender o ins-
tituto € a partir de uma 6tica econdmica: o poder publico troca o valor da
outorga que receberia em dinheiro — caso licitasse os objetos autonoma-
mente — por uma obriga¢ao de fazer assumida por um concessionario que
ja esteja operando no mesmo setor, desde que haja justificativa técnica e
econdmica que traga mais eficiéncia na prestacdo do servigo.

Naturalmente, essa decisao por nao licitar os objetos que compdem
os aditivos de prorrogacdo antecipada sera questionada por eventuais
interessados em celebrar contratos com a Administragao Publica ou
mesmo por 6rgdos de controle.

No Caso Metra, isso ficou particularmente evidenciado na pro-
positura de trés demandas formuladas por autores que tém interesse
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na manutencao da politica publica de prestacao de servico de trans-
porte coletivo por meio de permissdes de servico da Area 5 da Regido
Metropolitana de Sao Paulo.

A questdo que se coloca aqui é como realizar o papel de revisor da
validade dos aditivos de prorrogagdo antecipada celebrados no estado
de Sdo Paulo a luz dos parametros normativos atuais.

A Lei n. 14.133/2021, a Nova Lei de Licitacdes e Contratos,
no artigo 147 descreve uma espécie de roteiro que deve ser seguido pela
autoridade responsavel pela revisio da validade dos aditivos contratuais.

A suspensao da execucdo ou a declaracdao de nulidade do contrato
somente deve ocorrer na hipotese em que se revelar medida de interesse
publico, a qual exige uma avaliacdao de aspectos como: (i) impactos eco-
nomicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicao dos beneficios do
objeto do contrato; (ii) riscos sociais, ambientais e a seguranga da popu-
lacdo local decorrentes do atraso na fruicao dos beneficios do objeto do
contrato; (iii) motiva¢do social e ambiental do contrato; (iv) custo da
deterioracdo ou da perda das parcelas executadas; (v) despesa necessaria a
preservacdo das instalacoes e dos servigos ja executados; (vi) despesa ine-
rente a desmobilizacdo e ao posterior retorno as atividades; (vii) medidas
efetivamente adotadas pelo titular do 6rgao ou entidade para o sanea-
mento dos indicios de irregularidades apontados; (viii) custo total e esta-
gio de execucdo fisica e financeira dos contratos, dos convénios, das obras
ou das parcelas envolvidas; (ix) fechamento de postos de trabalho dire-
tos e indiretos em razdo da paralisacdo; (x) custo para realizacdo de
nova licitagdo ou celebragao de novo contrato; e, por fim, (xi) custo de
oportunidade do capital durante o periodo de paralisagio.

Essa disposicdo legal estd em consonancia com os artigos 20 e
22 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
0s quais prescrevem que se considerem as exigéncias das politicas
publicas na interpretagio das normas que envolvam gestdo publica,
vedando que autoridades judiciais e controladoras decidam com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as conse-
quéncias praticas da decisio, de modo que a motivagio demonstre a
necessidade e a adequacgdo da invalida¢io do contrato, inclusive em
face das possiveis alternativas.
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Diante desse contexto legal, a revisdo judicial ou controladora des-
ses aditivos deve ser feita de forma deferente, respeitando as escolhas
técnicas e politicas dos gestores publicos.

Entre as razoes que podem ser invocadas para respaldar essa pos-
tura de autoconten¢ao, podemos mencionar: (i) a falta de expertise ou
de capacidade institucional de cortes judiciais ou de 6rgdos de controle
para decidir sobre questoes regulatorias complexas, as quais demandam
a ponderacdo de interesses publicos conflitantes; (ii) a possibilidade de
a revisdo ensejar efeitos sistémicos nocivos a coeréncia e a dinamica
regulatoria administrativa®*; (iii) a inexisténcia de uma escolha neces-
sariamente correta em matéria de politica regulatéria, de modo que faz
mais sentido alocar o poder decisério a instituicio democraticamente
mais legitima; (iv) o aumento da transparéncia e da responsabilidades
das autoridades administrativas em relacdo as opg¢oes que realizam?s.

Adotando-se esse referencial normativo e tedrico, bem como consi-
derando a leitura que fazemos das disposicoes legais relativas a prorro-
gacido antecipada dos contratos de concessdo estaduais, propomos que o
controle de legalidade leve em conta os seguintes parametros:

24 Chamamos aten¢do para uma recente decisio de relatoria do ministro Luiz Fux em
que a questdo do controle judicial foi bem explorada: “Os principais argumentos que
fundamentam o dever de deferéncia do Judicidrio as decisoes técnicas adotadas por 6rgaos
reguladores repousam na (i) falta de expertise e capacidade institucional de tribunais
para decidir sobre intervencoes regulatdrias, que envolvem questdes policéntricas e
progndsticos de natureza técnica e (ii) na possibilidade de a revisao judicial ensejar
efeitos sistémicos nocivos a coeréncia e dindmica regulatoria administrativa. Em primeiro
lugar, a natureza prospectiva e multipolar das questdes regulatdrias se diferencia das
demandas comumente enfrentadas pelo Judicidrio, mercé da prépria logica inerente
ao processo judicial. Decerto, a Administragio Publica ostenta maior capacidade para
avaliar elementos fiticos e econdmicos proprios a regulagio. Consoante o escolio
doutrindrio de Adrian Vermeule, o Judicidrio ndo é a autoridade mais apta para
decidir questdes policéntricas de efeitos acentuadamente complexos (VERMEULE,
Adrian. Judging under uncertainty: an institutional theory of legal interpretation.
Cambridge: Harvard University Press, 2006, p. 248-251). Ademais, a intervencao
judicial desproporcional no ambito regulatério pode ensejar consequéncias negativas as
iniciativas da Administra¢io Publica. Em perspectiva pragmdtica, a invasio judicial ao
mérito administrativo pode comprometer a unidade e coeréncia da politica regulatéria,
desaguando em wuma paralisia de efeitos sistémicos acentuadamente negativos”
(RE 1083955 AgR, Relator(a): Min. Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 28/5/2019,
Processo Eletronico DJe-122 DIVULG 06/6/2019 PUBLIC 7/6/2019).

25 JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma Administracio Piiblica complexa: A experiéncia
estrangeira na adaptacio da intensidade do controle. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 85.
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A prorrogagdo sob andlise efetivamente compreende espécie
de prorrogacio mediante contrapartida, fundamentada na
Lei Estadual n. 16.933/2019, ou se trata de espécie ordinaria
ou extraordindria?

O aditivo de prorrogagao antecipada diz respeito a servico de
competéncia do Estado?

O contrato que se pretende prorrogar configura “contrato de
parceria”, assim compreendido, nos termos da Lei Estadual,
aqueles citados em seu artigo 1°, §2°?

Ha declaracdo da Secretaria de Estado ou da entidade autar-
quica competente que qualifique o projeto para prorrogacao,
indicando sua natureza estratégica, analisando sua complexi-
dade, especificidade, volume de investimentos necessarios ao
longo do prazo e os riscos e incertezas inerentes a sua consecucao?

Ha motivagdo da autoridade competente e dos 6rgaos técnicos
da Administrag¢ao Publica contratante a respeito das razoes que
justifiquem o prazo da intencionada prorrogagao?

Ha demonstragio de que o prazo estabelecido ndo ultrapassa o
tempo necessario para que ocorra o reequilibrio contratual e a
amortizacao dos novos investimentos?

Ha mencao a adoc¢ao de melhores praticas regulatorias que incor-
porem novas tecnologias e servicos ao aditivo de prorrogagao?

O aditivo de prorrogag¢ao incorpora investimentos nao previstos
no contrato de parceria vigente?

O aditivo de prorrogacdo contém cronograma de investimen-
tos e mecanismos que desestimulem eventuais inexecugdes ou
atrasos das obrigacoes?

Existe estudo técnico que fundamente a vantagem da prorro-
gacdo comparativamente ao cendrio de realizacdo de nova lici-
ta¢do na forma do artigo 7°, §1°, da Lei n. 16.933, de 24 de
janeiro de 2019?

Ha avaliagdo da autoridade competente quanto a capacidade do
contratado de garantir a continuidade e adequag¢ao dos servigos?
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5. CONCLUSAO

O Caso Metra suscitou uma série de questoes juridicas relevantes
que procuramos identificar e responder ao longo deste artigo.

Para tanto, usamos a metodologia do estudo de caso, a qual nos
permitiu extrair dos processos judiciais um relato que norteou a reflexao
juridica em torno do tema, dando enfoque as diferentes espécies de pror-
rogagao, as particularidades da regula¢ao realizada em ambito estadual,
aos impactos da decisio da ADI 5991/DF e aos limites do controle da
legalidade desse tipo de contratagao.

Como conclusio, estruturamos um teste que facilitara a analise da
validade juridica das prorrogacdes antecipadas estaduais por aqueles
envolvidos na estruturacdo e no controle desses aditivos.

Esperamos com isso ter contribuido para a devida compreensao do
instituto da prorrogacdo antecipada em ambito estadual.
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Anexos

Ficha 1

I - Processo n. 10163107020218260053 (e Agravo de Instrumento n. 2073301-14.2021.8.26.0000)

1. Classe processual: Acdo Popular
2. Parte(s) autora(s): Alceni Salviano da Sulva

3. Parte(s) ré: Joao Agripino da Costa Doria Junior, Rodrigo Garcia, Alexandre Baldy de
Sant’anna Braga, Marco Antonio Assalve, Henrique de Campos Meirelles, Mauro Ricardo
Machado Costa, Patricia Ellen da Silva, Claudia Polto da Cunha, Marcos Rodrigues Penido,
Julio Serson, Concessiondria Metra

II - Resumo do Processo

1. Data do protocolo: 19/03/2021

2. Pedido de Tutela Provisoria: Suspensao dos efeitos do aditivo (f1.340)

3. Decisdo da Tutela Proviséria: Indeferimento no primeiro grau (fl.381) e manuten¢io no segundo
grau (fl.2257 do Agravo de Instrumento)

4. Pedido Principal: Pedido de anulagio do contrato (f1.340).

5. Decisdo de Mérito: Inaplicavel.

III - Principais Questoes Juridicas

1. A prorrogagdo do contrato deve abranger o mesmo objeto do contrato original (fl.26)
2. Nio pode haver modificagdo da natureza do contrato inicialmente celebrado (f1.27)

3. Violam-se os principios elementares da licitagao a celebragio de aditivo de prorrogacio que inclua
servi¢os que nao foram originalmente licitados (f1.27)

4. A Lein. 16.933/2019 ndo previu no artigo 4° a possibilidade de inclusdo de novos servigos na
prorrogagio contratual ou na prorrogacio antecipada dos setores previstos no artigo 1°(f1.28)

5. A prorrogacio antecipada depende do preenchimento dos seguintes requisitos: (a) previsdo em lei;
(b) outorga precedida de licitagdo; (c) previsdao no edital de licitacdo; (d) concessdo em vigor;

(e) ndo realiza¢do de prorrogagio por interesse publico anteriormente; (f) fiel cumprimento do
contrato pela concessiondria; (g) vantajosidade da medida; (h) consenso entre as partes;

e (i) qualificagdo no Programa de Parcerias de Investimentos — PPI (f1.33)

6. O artigo 5° da Lei n. 13.488/2017 proibe a prorrogagio antecipada de contratos que foram
prorrogados anteriormente, o que nio discreparia do artigo 4° da Lei 16.933/2019 (fls.35 e 36)

7. O artigo 35,1, da Lei Estadual n. 17.293/2020 revogou o artigo 1, §1°, da LCE 914/2002, de
modo que haveria davidas sobre a competéncia da STM, da EMTU e do CGPPP para deliberar
sobre a questio. (fl.36)

8. Nio é possivel prever o pagamento de contraprestagdo para a concessiondria, pois isto
transformaria a concessio comum em parceria ptblico-privada por meio da prorrogacio
antecipada (f1.37)

9. O prazo maximo de PPPs é de 35 anos, conforme artigo 5°, I, da Lei n. 11.079/2004, o que
impediria a antecipa¢do da prorroga¢io em mais 25 anos. (f1.37)

10. A Lei Federal n. 13.488/2017 regula inteiramente a matéria de prorroga¢io antecipada e somente
contratos qualificados no PPI e que sejam dos setores rodoviarios, ferrovidrios e aeroportudrios
podem ser prorrogados. (1.37)

continua...
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... continuagao

11. O Governador do Estado deu a METRA a concessio e isso fere os principios da moralidade, da
impessoalidade e da legalidade. (f1.41)

12. H4 violacdo ao artigo 37, XXI, da Constitui¢do porque a regulamentacdo da prorrogacio
antecipada permitiria sucessivas e ilimitadas prorroga¢des para beneficiar a METRA (artigo 6°,
pardgrafo tnico, do Decreto n. 65.575/2021).(f1.46)

13. O cancelamento do contrato de constru¢io do monotrilho VLT da Linha 18 e sua substituicao
sem estudo técnico de impacto financeiro pelo BRT e a concessdo de linhas intermunicipais sem
licitagdo prévia viola a legalidade e a moralidade administrativa (f1.321 — Parecer do MPSP)

14. O artigo 7°, §1°, da Lei n. 16.933/2019 exige a apresentagio de estudo técnico que fundamente
a vantagem da prorrogagido em relacdo a realizagio da nova licita¢do (fl.322 — Parecer do MPSP)

15. Houve alteragdo do objeto sem licitacao (f1.323 — Parecer do MPSP)

16. H4 duavidas sobre a legalidade da ampliagdo, por aditamento, do objeto do contrato anterior
com a inclusdo de servicos nao licitados, sob pena de violagdo a norma constitucional e legal que
exige prévia licitacao. (f1.381 — Decisao Judicial Provisoria)

17. A inclusdo de novos objetos no contrato de concessao do Corredor ABD viola o artigo 10 da
Lei Federal n. 13.587/12 que determina que todo servi¢o de transporte coletivo urbano precisa ser
concedido mediante processo licitatorio (fl.597 — Nota Técnica do IDEC)

18. A prorrogagio do contrato ndo permite a adesdo as diretrizes do artigo 9° da Lei Federal 13.587/12
naquilo que diz respeito a diferenciacio a tarifa de remuneracdo do concessiondrio e a tarifa publica
(f.597 — Nota Técnica do IDEC)

19. H4 violacdo a impessoalidade, a moralidade administrativa e a legalidade ao se prorrogar o
contrato da Metra (f1.597 — Nota Técnica do IDEC).

20. A Lei n. 16.933/2019 ndo permite que se altere o objeto do processo a ser relicitado, de modo
que somente poderia abranger o corredor ABD (existe e concedido), ndo sendo utilizavel para
constru¢io e operacdo do corredor ABC e operagdo da Area §.

21. Ha abusividade na ampliagido do contrato o qual expande a drea territorial de atuagio da
concessionaria, inclui a construgio de infraestrutura e permite a subcontratagdo de empresas
para operarem em conjunto com a concessiondria, o que ensejaria a invalidade da prorrogacdo
antecipada (fl.601 — Nota Técnica do IDEC)

22. A existéncia de déficit em contratagdes de transporte coletivo é normal e a Lei Federal n.
12.587/12 ndo prevé a possibilidade de prorrogacio antecipada para lidar com essa divida, sendo
aplicavel as disposi¢des do artigo 10, §§3° e 5° (F1.602 — Nota Técnica do IDEC)

23. O artigo 4° da Lei n. 16.933/2019 estabelece que a prorrogacdo antecipada tem que observar as
disposi¢des dos instrumentos contratuais, nio sendo admissivel a inclusdo de novos escopos, alheios
ao contrato original (.22 — Agravo de Instrumento)

24. O artigo 5°, §3°, da Lei Federal n. 13.488/2017 impede a prorrogacdo antecipada de contratos
que tenham sido prorrogados anteriormente. (fl.25 — Agravo de Instrumento)

25 .0 artigo 5% 1, da Lei Federal n. 11.079/2004 prevé que o prazo maximo para o contrato de
parceria publico-privada é de 35 anos, sendo aplicdvel a prorrogacdo antecipada do contrato de
concessdo da metra. (fl.24 — Agravo de Instrumento)

26. Ha violagdo ao artigo 175 da Constitui¢do Federal porque houve a transmuta¢io do objeto da
concessdo e a concessdo do servigo sem prévia licitagio. (fl.35 — Agravo de Instrumento)

27. Houve violagio ao artigo 3° da Lei n. 7.835/1992 porque a concessdo nio foi precedida de
licitagdo. (fl.35 — Agravo de Instrumento)

continua...
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28. O artigo 10 da Lei n. 12.587/73 estabelece que a contratag¢do dos servicos de transporte coletivo
sera precedida de licitagdo (fl.35 — Agravo de Instrumento)

29. Nio é possivel que se realize a prorrogagdo do contrato de parceria publico-privada por
periodo superior ao limite legal estabelecido no artigo 5°, I, da Lei n. 11.079/2004, o que
seria aplicdvel a prorrogacdo antecipada do contrato da METRA (fl.154 - Decisdo Judicial
Proviséria do TJSP — Monocritica)

30. Os Decretos Estaduais n. 65.574/2021 e n. 65.575/21 prorrogam desproporcionalmente e sem
justificativa o contrato, sem qualquer atributo de dispensa ou inexigibilidade (fl.155 — Decisdo Judicial
Proviséria do TJSP — Monocratica)

31. O artigo 10 da Lei n. 12.587 estabelece a necessidade de prévia licitacdao para a contratacdo de
servigo de transporte publico coletivo. (f1.159 — Decisdo Judicial Proviséria do TJSP — Monocritica)

32. Ha indicio de subversio aos principios da Administracdo pelo fato de a prorrogacio do
contrato estar sendo realizada em periodo superior ao previsto na Lei de Parcerias Publico-Privadas
e quanto a inclusdo de objeto novo no contrato de concessdo ja existente sem prévia licitagao
(f1.2262 - Decisdo Judicial Proviséria do TJSP — Colegiada)

33. O contrato de concessdo ndo pode ter tempo indeterminado nos termos do artigo 14 € 19 da
Lei 8987/95 e do artigo 57, §3°, da Lei n. 8.666/1993. (f1.2260/2261 — Decisdo Judicial Provisoria
do TJSP - Colegiada)

IV — Observacoes relevantes

1. Data da extracdo dos autos: 18 de novembro de 2021

2. A peticdo inicial é longa e cria uma narrativa de que a prorrogagio antecipada seria ilegal por
conta dos prejuizos que decorreriam da rescisio do contrato da PPP da Linha 18.

3. O parecer do MPSP é superficial e admite como verdadeiro o argumento de que nao houve
estudos técnicos.

4. Houve aditamento a inicial na peti¢ao de fIs.327 a 332 e, ap0s, as fls. 333 a 340.

5. A 12* Vara da Fazenda Publica indeferiu a tutela provisoria por considerar que nao estaria
provado o prejuizo ao patriménio publico.

6. O autor popular anexou aos autos Nota Técnica do Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor
que avaliou a legalidade e os impactos da prorrogagio antecipada.

7. A tutela provisoria requerida no Agravo de Instrumento foi, inicialmente, indeferida (fls.79 e ss. —
Agravo de Instrumento) por considerar-se que seria temerario suspender a execucdao de um contrato
complexo sem se ter acesso aos estudos técnico-administrativos que justificaram a prorrogacio.

8. A 3" Camara de Direito Piblico desproveu o Agravo de Instrumento do autor popular por
considerar que estava provado o dano inverso.
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Ficha 2

I - Processo n. 1043608-37.2021.8.26.0053

1. Classe processual: Mandado de Seguranga
2. Parte(s) autora(s): Tucuruvi Transportes e Turismo LTDA

3. Parte(s) ré: Secretdrio dos Transportes Metropolitanos do Estado de Sdao Paulo e Diretor
Presidente da Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos

II - Resumo do Processo
1. Data do protocolo: 14/07/2021
2. Pedido de Tutela Proviséria: Suspensdo da concessio das 85 linhas intermunicipais (fl.42)

3. Decisdo da Tutela Provisoria: Indeferimento para aguardar informagdes das autoridades
coatoras (f1.347)

4. Pedido Principal: Direito de operar a concessdo que vier obter ap6s a abertura de concorréncia
publica das 85 linhas.

5. Decisao de Mérito: Inaplicavel.
III - Principais Questoes Juridicas

1. O CGPPP e o CDPED nio possuem competéncia para opinar sobre a prorrogagio antecipada
do contrato da Metra, porque nao se trata de contrato de parceria regulado pela Lei Federal
n. 11.079/2004 e nem projeto de desestatizacao. (f1.9)

2. Houve a inclusdo de novas concessdes no aditivo sem a prévia licitagio (f1.20)

3. E ilegal a transferéncia a uma SPE do cumprimento do contrato, por caracterizar indevida
concessdo do servigo sem prévia licitagio (fl.25)

4. A cessdo da concessdo deveria estar prevista no edital, sob pena de violar-se o artigo 26 e
paragrafos da Lei n. 8.987/1995.(f1.25)

5. O artigo 5°, §3°, da Lei Federal 13.448/2017 nao permite a prorrogacao de contrato de parceria
que ja tenha sido prorrogado. (f1.28)

6. O artigo 4° da Lei n. 16.933/2019 nido admite a inclusdo de novos escopos na prorrogagiao
antecipada. (f1.29)

7. A Lei Estadual ndo pode ultrapassar os limites estabelecidos pela norma geral estabelecida pela
Unido, o que violaria o artigo 22, XXVII, e 24, §4°, da CF. (f1.30)

8. O artigo 5°, 1, da Lei Federal n. 11.079/2004 proibe que o contrato de PPP tenha um prazo
superior a 35 anos.

9. O autor, permissiondrio de servico, alega ter direito a participar da licitacdo, de modo que a
inclusdo das 85 linhas da Area 5 na prorrogacio seria ilegal.(l.42)

10. A inclusdo de novos objetos no contrato de concessao do Corredor ABD viola o artigo 10 da
Lei Federal n. 13.587/12 que determina que todo servi¢o de transporte coletivo urbano precisa ser
concedido mediante processo licitatéorio (f.2246 — Nota Técnica do IDEC)

11. A prorrogagdo do contrato nao permite a adesdo as diretrizes do artigo 9° da Lei Federal
n. 13.587/12 naquilo que diz respeito a diferenciagdo a tarifa de remuneragio do concessiondrio
e a tarifa publica (fl.2246 — Nota Técnica do IDEC)

continua...
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19. H4 violacdo a impessoalidade, a moralidade administrativa e a legalidade ao se prorrogar o
contrato da Metra (f1.2247 — Nota Técnica do IDEC).

20. A Lei 16.933/2019 ndo permite que se altere o objeto do processo a ser relicitado, de modo
que somente poderia abranger o corredor ABD (existe e concedido), ndo sendo utilizdvel para
construcdo e operacio do corredor ABC e operacio da Area 5. (f1.2248 — Nota Técnica do IDEC).

21. Ha abusividade na ampliagdo do contrato o qual expande a drea territorial de atuagio da
concessionaria, inclui a construgio de infraestrutura e permite a subcontratagdo de empresas
para operarem em conjunto com a concessiondria, o que ensejaria a invalidade da prorrogacio
antecipada (f1.2250 — Nota Técnica do IDEC)

22. A existéncia de déficit em contratagdes de transporte coletivo é normal e a Lei Federal n.
12.587/12 ndo prevé a possibilidade de prorrogacio antecipada para lidar com essa divida, sendo
aplicavel as disposi¢des do artigo 10, §§3° e 5° (F1.2253 — Nota Técnica do IDEC)

IV - Observagoes relevantes

1. Nas fls.660 a 664 hda um resumo dos argumentos do Governo do Estado.
2. A Promotora de Justi¢a juntou aos autos o laudo técnico do IDEC

3. O processo ainda ndo foi sentenciado.
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Ficha 3

I - Processo n. 2144812-72.2021.8.26.0000 (Agravo Regimental Civel

n°® 2144812-72.2021.8.26.0000/5000)

1. Classe processual: Mandado de Seguranga
2. Parte(s) autora(s): Viagdo Ribeirdo Pires LTDA.

3. Parte(s) ré: Governador do Estado de Sio Paulo

II - Resumo do Processo

1. Data do protocolo: 24/06/2021

2. Pedido de Tutela Provisoria: Suspensdo dos efeitos dos Decretos Estaduais n. 65.574/2021,
665.575/2021 e do aditamento 24 ao Contrato EMTU/SP n°® 020/1997 (fl.16).

3. Decisdo da Tutela Proviséria: Indeferimento por considerar-se que inexiste risco de ineficicia da
seguranga (f1.85)

4. Pedido Principal: Anulagio dos Decretos Estaduais n. 65.574/21, 65.575/2021 e do Aditamento
13 ao Contrato EMTU/SP n. 020/1997.

5. Decisao de Mérito: Inaplicavel.

III - Principais Questoes Juridicas

1. Os Decretos n. 65.574/21 e 65.575/21 sdo ilegais porque promovem a prorroga¢do da concessio
com a inclusdo de novos servigos sem a devida licitagio(fl.5), o que viola os artigos 175 da CF,
14 da Lei 8.987/1995 € 2° da Lei n. 8.666/1993 (11.8)

2. Os Decretos n. 65.574/21 e 65.575/21 sio ilegais porque permitem a prorroga¢do de um contrato
ja vencido, mesmo ap0s ja ter sido prorrogado por uma vez (o contrato vencera em 2017 e fora
prorrogado por mais cinco anos) (fl.5)

3. Os Decretos n. 65.574/21 e 65.575/21 sdo ilegais porque autorizam a prorrogagao por tempo
superior ao de vigéncia do proprio contrato.

4. O Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justi¢a possuem entendimento consolidado
de que é ilegal a concessdo de transporte coletivo sem realiza¢do de prévia licitacio ou concorréncia
publica (ARE 1.265.732 AgR, ARE 805715 AgR ¢ RE 626844 AgR, AgRg no REsp 1376569/R],
Aglnt no REsp 1896286/R]) (fls.10 a 13)

5. Os artigos 2°,V, do Decreto n. 65.574/21 e 8°, 1, do Decreto n. 65.575/21 permitem que a Metra
subcontrate a operagdo dos servicos remanescentes, o que seria ilegal, pois possibilitaria que, sem
licitagdo, houvesse a subdivisio da concessio em novas concessdes. (fl.13 e 14)

6. A Lein. 16.933/2019 exigiria que o Poder Publico apresentasse estudo técnico que fundamentasse
a vantagem da prorrogacdo o contrato em relacdo a realizacdo de nova licitagdo, o que nio teria
ocorrido (fl.14)

7. A inclusdo de novos objetos no contrato de concessdo do Corredor ABD viola o artigo 10 da
Lei Federal n. 13.587/12 que determina que todo servigo de transporte coletivo urbano precisa ser
concedido mediante processo licitatorio (fl.747 — Nota Técnica do IDEC)

11. A prorrogagdo do contrato ndo permite a adesdo as diretrizes do artigo 9° da Lei Federal
n. 13.587/12 naquilo que diz respeito a diferenciagdo a tarifa de remuneragdo do concessiondrio
e a tarifa publica (fl.747 — Nota Técnica do IDEC)

19. H4 violacdo a impessoalidade, a moralidade administrativa e a legalidade ao se prorrogar o
contrato da Metra (f1.749 — Nota Técnica do IDEC).

continua...
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20. A Lei n. 16.933/2019 ndo permite que se altere o objeto do processo a ser relicitado, de modo
que somente poderia abranger o corredor ABD (existe e concedido), ndo sendo utilizdvel para
construcio e operacio do corredor ABC e operacdo da Area 5. (.750 — Nota Técnica do IDEC).

21. Ha abusividade na ampliagdo do contrato o qual expande a drea territorial de atuagdo da
concessionaria, inclui a construgio de infraestrutura e permite a subcontratagdo de empresas
para operarem em conjunto com a concessionaria, o que ensejaria a invalidade da prorroga¢io
antecipada (fl.752 — Nota Técnica do IDEC)

22. A existéncia de déficit em contratagdes de transporte coletivo é normal e a Lei Federal
n. 12.587/12 ndo prevé a possibilidade de prorroga¢io antecipada para lidar com essa divida,
sendo aplicavel as disposi¢des do artigo 10, §§3° e 5° (F1.754 — Nota Técnica do IDEC)

IV — Observacoes relevantes

1. A impetrante juntou o laudo técnico do IDEC.

2. O Agravo Regimental foi desprovido por considerar-se que haveria prejuizo a prestagiao do
servi¢o de transporte coletivo (fl.572), ndo entrando em aspectos de legalidade.
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auséncia de consenso sobre a prorroga¢io do prazo para cumprimento
da etapa preliminar do contrato; 4 — O ndo enquadramento da
extincdo antecipada em nenhuma das hipéteses previstas na Lei
n°® 8.987/95 e no Contrato, e o direito implicito de ambas as partes
a resilicao; 5 — A indenizagao devida a Concessiondria; 6 — Conclusio;

Referéncias bibliograficas.

RESUMO: O trabalho analisa a extin¢do antecipada do Contrato
de Concessio Patrocinada n° 011/2014, celebrado entre o estado
de Sao Paulo e a Concessiondria do Monotrilho da Linha 18-Bronze S.A.,
encerrado antecipadamente por razdes macroeconomicas alheias
a vontade das partes. Constata que a modelagem adotada previa
a existéncia de uma Etapa Preliminar, com natureza de condi¢io
suspensiva a plena eficicia do Contrato e ao inicio da vigéncia
da Concessio. Demonstra que a impossibilidade de o Poder
Concedente realizar a estrutura¢ao financeira nio decorreu de mero
arbitrio, pelo que ndo se tratava de cldusula puramente potestativa.
O encerramento antecipado do Contrato era inevitdvel, uma vez que
ndo havia perspectiva de obtenc¢do de financiamento para realiza¢do dos
aportes, pelo que seria necessdria uma andlise aprofundada da forma
de extin¢do do contrato aplicdvel ao caso, bem como as consequéncias

financeiras da exting¢do antecipada.

PALAVRAS-CHAVE: Parceria publico-privada. Condi¢do suspensiva.

Extin¢do antecipada. Resili¢do. Direito potestativo. Indenizag¢io.

1. INTRODUCAO

O presente artigo tem por objetivo analisar a extingao antecipada
do Contrato de Concessao Patrocinada n°® 011/2014, celebrado entre
o estado de S3o Paulo e a Concessionaria do Monotrilho da Linha
18-Bronze S.A., que tinha por objeto a prestagiao dos servigos publicos
de transporte de passageiros da linha em questao da Rede Metrovidria
de Sao Paulo, com tecnologia de monotrilho, contemplando a implan-
tacdo das obras civis e sistemas, fornecimento do material rodante,
operagio, conservacao e manuten¢ao. O Contrato foi encerrado
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antecipadamente por razdes macroecondmicas alheias a vontade das
partes*, o que ensejou a instauragao, por iniciativa da Concessionaria,
de procedimento arbitral.

Tal analise tera como ponto de partida a exposicao da modelagem
adotada para a parceria, que previa a existéncia de uma Etapa Preliminar,
anterior ao inicio da vigéncia da Concessao. Na sequéncia, sera verificado
o impacto da impossibilidade da obten¢do de financiamento por parte
do Poder Concedente — em razdo de condi¢des macroeconOmicas
adversas —, que era necessario para realizacdo dos aportes de recursos
destinados a custear desapropriagdes e investimentos realizados pela
Concessionaria. A nao obtencdo desse financiamento exigiu das
partes, em um primeiro momento, a formacao de consenso a respeito
de sucessivas prorrogacoes, entre 22 de fevereiro de 2015 e 22 de
novembro de 2018, do prazo inicialmente previsto para cumprimento
dessa obrigacio. Tais prorrogacdes, no entanto, nao foram suficientes
para viabilizar a conclusdo da Etapa Preliminar, o que acabou por tor-
nar o Contrato desatualizado, inviabilizando sua execuciao e condu-
zindo a seu encerramento prematuro.

Ao final, serdo avaliadas premissas juridicas e econdmicas
para definir a forma adequada de cdlculo da indeniza¢ido devida a
Concessionaria, conforme previsto no art. 36 da Lei n® 8.987/95, em um
cendrio no qual, tal como na concessao patrocinada da Linha 18, inexista
disciplina contratual quanto a metodologia de calculo da indenizacio.

4 Em abril de 2017, o Secretdrio dos Transportes Metropolitanos enviou oficio ao Secretario da
Fazenda, solicitando esclarecimentos sobre a disponibilidade de recursos para estruturagio
financeira exigida no contrato de concessao da Linha 18. A Secretaria da Fazenda informou,
por meio do Oficio n° 358/2017-GS-ACR, que: “1. Em relagdo ao financiamento de
US$ 182,7 milhoes, destinado aos pagamentos de desapropriacio da Linha 18, a metodologia
de célculo da capacidade de pagamento ainda ndo foi revisada pela Secretaria do Tesouro
Nacional — STN e, portanto, o Estado de Sdo Paulo continua com a classificagao fiscal “C-”,
que impede de contratar novas operagdes de crédito com aval da Unido. 2. Quanto a operagio
de crédito junto ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico e Social - BNDES, no valor
de R$ 1,276 bilhio, a posi¢io do Banco é de somente retomar as negociagoes € a anélise do
projeto uma vez definido o equacionamento do financiamento de desapropriagio, indicado no
item acima. 3. Portanto, entendemos nao ser vidvel o cumprimento do dispositivo contratual,
previsto no item 4.1.2.1 do Contrato de Concessdo, que estabelece o fluxo de aporte de
recursos pelo Poder Concedente a favor da Concessiondria até a data limite de 22/05/2017”
(SAO PAULO. Secretaria da Fazenda. Secretaria dos Transportes Metropolitanos. Oficio
n. 358/2017-GS-ACR. Sao Paulo: Secretaria da Fazenda, 2017).
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2. A MODELAGEM DA PPP DA LINHA 18-BRONZE DO METRO DE
SAO PAULO E O CONDICIONAMENTO DA PLENA EFICACIA DO
CONTRATO A SUPERACAO DE SUA ETAPA PRELIMINAR

Conforme estabelecido na Clausula Primeira do Contrato de
Concessdo Patrocinada n° 011/2014, uma vez iniciada a sua vigéncia,
a Concessao seria desenvolvida em duas fases sucessivas, sendo a
primeira, em sintese, relativa a execu¢ao da infraestrutura, instalagio
de sistemas e aquisicio de material rodante, e a segunda relativa
a operacao do servi¢o publico delegado. Dentre outras obrigacdes,
cabia a Concessiondria, na funcdo de implantag¢do, a elaboracio de
projetos de engenharia, a execu¢do de desapropriacdes e obras civis,
a instalacdo de sistemas e o fornecimento de material rodante’.

De modo a tornar o projeto concessorio viavel, o modelo econdmico
adotado previu a realizacdo de aporte de recursos por parte do Poder
Concedente, cujo valor maximo foi fixado em R$ 1.928.372.000,00
(na data base do més de apresentacio da proposta), sendo que as
parcelas seriam desembolsadas até o quarto ano da Concessao,
em conformidade com o Fluxo de Desembolso de Parcelas do Aporte de
Recursos e em funcdo da efetiva execu¢ao dos investimentos envolvendo
construcdo (obra civil) e aquisi¢ao de bens reversiveis®. Para que o Poder
Concedente pudesse dar cumprimento a essa obrigagdo, a Lei Estadual
n°® 14.477/2011, com a redagao dada pela Lei Estadual n® 15.388/2014,
autorizou o Poder Executivo a realizar operacdes de crédito no valor de

5 “1.1.2. A CONCESSAO se desenvolvera em 2 (duas) fases progressivas, envolvendo as
seguintes funcdes:

FASE T - Execucdo da infraestrutura, compreendendo as obras civis, instalacio de via
permanente e sistemas de alimentagdo elétrica, de sinalizagdo, de telecomunicag¢des
e auxiliares, aquisicio de material rodante e demais acdes necessdrias para permitir
a adequada operacao da LINHA 18;

FASE II - Operacdo dos servigos publicos de transporte de passageiros da LINHA 18,
com todas as suas estacdes, no trecho Tamanduatei — Djalma Dutra, compreendendo
a prestagao de servicos relativos as func¢oes de operacdo, conservacao e manutengao da
linha, com o funcionamento das estagoes, dos terminais de integracdo intermodal, do centro
de controle operacional, do controle do acesso de passageiros e da valida¢do de créditos de
viagem, incluindo seguranca operacional, pessoal e patrimonial em pardmetros compativeis
com a demanda” (SAO PAULO. Contrato de concessio patrocinada n. 011/2014: linha
18-bronze. Sao Paulo: Secretaria dos Transportes Metropolitanos, 2014, p. 5).

6  Cf. previsto no item 27.1 do Contrato (Ibidem, p. 114).
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R$ 1.704.000.000,00, que deveriam ser obrigatoriamente aplicados na
execu¢ao do projeto da Linha 18-Bronze.

Além da autorizagdo legislativa, era necessario assegurar ao
Poder Concedente prazo para estruturagao das operagdes financeiras
destinadas a obtencdo de recursos junto a Unido e ao BNDES. Para tanto,
foi idealizada Etapa Preliminar com duracdo de seis meses contados
da assinatura do Contrato, que, em principio, poderia ser prorrogada
por até seis meses. Dentro do prazo dessa Etapa, as partes contratantes
deveriam tomar as providéncias previstas na Clausula 4.1.2.1 do
Contrato, conforme segue:

4.1.2.1. A Etapa Preliminar que tem duragio prevista de 6 (seis)
meses, contados da data de assinatura do CONTRATO, podendo ser
prorrogada por no maximo, 6 (seis) meses, mediante solicitacao expressa
e motivada da CONCESSIONARIA ou determinacio do PODER
CONCEDENTE, compreendendo as seguintes atividades:

I - formalizagdo da participacio da CONCESSIONARIA no sistema
de arrecadacdo centralizada, nos termos da Cldusula Vigésima Oitava
deste CONTRATO de Concessio;

IT - estruturagdo financeira definida pelo PODER CONCEDENTE do
fluxo de APORTE DE RECURSOS a favor da CONCESSIONARIA,
observando-se a Cldusula Vigésima Sétima do CONTRATO,
abrangendo os recursos provenientes do Orcamento Geral da
Unido e a aprovagdo do contrato de financiamento do BNDES
autorizado pela Lei Estadual n® 14.477/2011, alterada pela Lei
14.822/2012 (indicados pelo PROGRAMA DE ACELERACAO DO
CRESCIMENTO - PAC2 - Mobilidade Grandes Cidades);

III - formalizagio do CONTRATO de penhor e outros instrumentos
necessdrios para a efetividade da Garantia da Contraprestagao
Pecunidria prevista na Clausula Quinquagésima Segunda;

IV - apresentacio pela CONCESSIONARIA de um Plano de
Financiamento detalhado da CONCESSAO, indicando as fontes
de todos os recursos (recursos proprios e/ou de terceiros) que supor-
tardo os investimentos em obras civis, sistemas e material rodante,
assim como demais despesas da fase de implantagio da LINHA 18,
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devendo incluir: i) carta de intencao/compromisso de instituicoes
financeiras envolvidas com a viabilizacio do plano apresentado;
ii) documento(s) que demonstre(m) claramente a tomada de
providéncias concretas, perante seus acionistas e/ou financiadores,
no sentido de assegurar a execucdo das atividades previstas em
consonancia com o Cronograma de Implantagio do Empreendimento
e com o Cronograma do Fluxo de Aporte de Recursos, no caso
do financiamento para suportar as atividades a serem realizadas
no primeiro ano de vigéncia da CONCESSAO; iii) Cronograma Fisico-
-financeiro das Desapropriac¢des e correspondente previsio de Aporte
de Recursos, observados os prazos e ritos estabelecidos na Cldusula
Trigésima Sétima;

V - alteragiao pelo PODER CONCEDENTE do Decreto de Utilidade
Publica n® 59.762 de 19 de novembro de 2013, transferindo para
a CONCESSIONARIA a atribui¢do de proceder as desapropriacdes,
ocupacbes tempordrias e servidées administrativas dos imoveis
necessdrios a implanta¢do do empreendimento;

VI — apresentacdo pela CONCESSIONARIA de Plano Preliminar de
Desapropriacao, Ocupacdo Temporaria e Servidio Administrativa,
para ocupagdo dos imOveis necessdrios a implantacdo da Linha 18,
baseado no tracado definido no Projeto Funcional — Volume I do
Anexo I, e nos Volume I (Decreto N° 59.762, de 19 de novembro de
2013) e Volume II (- Desenhos — Perimetros dos blocos de desapro-
priagdo constantes da DUP) do Anexo VIII, contendo cronograma de
previsao para liberacao de todas as areas, com indicacao do caminho
critico e acdes prioritarias, conforme Cronograma de Implanta¢ao
do Empreendimento;

VII - informacio pelo PODER CONCEDENTE 3 CONCESSIONARIA
acerca de estudos e projetos de intervengdes municipais, inclusive de
sistemas viarios, que influenciam e se relacionam com a implantacao,
operagdo e manutenc¢do da LINHA 18;

VIII - informacio pelo PODER CONCEDENTE a CONCESSIONARIA
acerca das condicoes de eventuais projetos relacionados as interfaces
com demais linhas do servigo publico metroferroviario a serem
consideradas na implantagao da LINHA 18;
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IX - formalizacio pela CONCESSIONARIA da contratagio da
CERTIFICADORA DA IMPLANTACAO, nos termos da Clausula
Nona deste CONTRATO e no prazo estabelecido no item 9.4;

X - transferéncia da titularidade da Licenca Prévia — LP para
a CONCESSIONARIA, com a competente responsabilidade pela
continuidade do processo de licenciamento do empreendimento,
pela obtencdo da Licenca de Instalacdo — LI e da Licenca de Operagido —
LO e pelas renovagdes desta tltima, durante o prazo da CONCESSAO;

XI — Compromisso preliminar firmado com o terceiro a ser contratado,
nos termos da Cldusula Oitava item 8.1.38, observada a Cldusula
Trigésima Quinta item 35.1.1.1, indicando os instrumentos juridicos
que assegurem o cumprimento das obrigacdes decorrentes do
CONTRATO, relativos a obras civis;

XII - formalizacido do “contrato de prestacdo de servigos de
administracdo de valores em conta vinculada”, previsto no item
37.12, a ser celebrado entre a CONCESSIONARIA, o PODER
CONCEDENTE e o “Agente Financeiro”, que se constituird no
ANEXO XX deste CONTRATO.

XIII — A CONCESSIONARIA devera, por meio de documento habil
e adequado, demonstrar ao PODER CONCEDENTE de que forma
cumprird a obrigagdo declarada no item 12.1.5 do edital e constante
da Cl4usula Oitava item 8.8, deste Contrato;’

Denota-se, portanto, que, conforme previsto no inciso II da Clausula
4.1.2.1 do Contrato, na Etapa Preliminar deveria ser comprovada
a estruturagdo financeira do fluxo de aporte de recursos a favor da
Concessionaria. Somente quando superada a Etapa Preliminar é que seria
iniciada a Fase I e, portanto, haveria a possibilidade de a Concessionaria
realizar qualquer investimento de capital — proprio ou de terceiros —
na execugao das obras civis e na aquisi¢ao de material rodante e sistemas®.

7  Ibidem, p. 16-19.

8 A titulo de comparagio, é importante destacar que o projeto concessorio possuia CAPEX
(do inglés Capital Expenditure) estimado em R$ 4,3 bilhoes, sendo R$ 2,4 bilhoes de
investimento publico e R$ 1,9 bilhdo de investimento privado (cf. quadro-resumo contido

na Plataforma Digital de Parcerias, disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/
Projetos/Detalhes/119. Acesso em: 25 jul. 2022).
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Ainda no ambito de analise da modelagem, deve ser destacada
a expressa previsao contratual no sentido de que o prazo de vigéncia
da concessdo, que era de vinte e cinco anos, somente teria inicio
a partir da emissdo da “Declaragdo de Inicio do Prazo de Vigéncia da
Concessao”, depois de concluidas as obrigacoes do Poder Concedente
previstas na Etapa Preliminar:

4.1. O prazo de vigéncia da CONCESSAO é de 25 (vinte e cinco) anos.

4.1.1. A Concessao contempla as fases de implantacdo da infraestrutura
(FASE 1) e de operagio, conservagio e manutengio dos servicos (FASE 1I),
previstas nos itens 4.1.3 e 4.1.4, respectivamente.

4.1.2. O prazo de vigéncia da CONCESSAO estabelecido no item
4.1 desta Clausula inicia-se com a “Declara¢io de Inicio do Prazo
de Vigéncia da Concessao”, emitida ap6s concluidas as obrigagoes do
PODER CONCEDENTE previstas na Etapa Preliminar.’

Decorre dessa previsdo que, conquanto seja inegavel que ja havia
obrigacbes a serem cumpridas pelas partes contratantes durante
a Etapa Preliminar, o prazo transcorrido nessa etapa, fosse ele de
um, seis ou doze meses, nao teria qualquer impacto no prazo de
vigéncia da Concessdo; além disso, o ndo cumprimento da Etapa
Preliminar tinha como 6bvia consequéncia o fato de tornar inexi-
givel o cumprimento das obrigacdes previstas para serem realizadas
durante as Fases I e II.

Dado que o integral cumprimento das obrigacdes elencadas na
Etapa Preliminar era essencial para dar inicio ao prazo de vigéncia
da Concessdao, com avango para a Fase I, indubitavelmente essa etapa
possuia natureza de condi¢ao em relacdo as fases seguintes, de modo que
o proprio Contrato, analisado em seu conjunto, tinha sua eficacia plena
condicionada ao cumprimento das obrigagoes previstas no item 4.1.2.1.

Consequentemente, de rigor reconhecer que, nos termos da
modelagem contratual adotada, a ndo conclusio da Etapa Preliminar
impedia que o contrato produzisse alguns de seus possiveis efeitos
juridicos entre as partes, fazendo com que o ajuste fosse tido como

9 Ibidem, p. 16.
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valido, vigente e parcialmente eficaz!®. Com efeito, é certo que nido
ocorreu, com a mera assinatura do Contrato, a delegacdo efetiva da
implantagdo e posterior operacdo da Linha 18-Bronze, haja vista
que a Etapa Preliminar, cujo cumprimento condicionava o inicio da
vigéncia da Concessdo, se amolda ao previsto no art. 121 do Cddigo
Civil, segundo o qual “considera-se condic¢do a cldusula que, derivando
exclusivamente da vontade das partes, subordina o efeito do negdcio
juridico a evento futuro e incerto”!!,

Condigao que, segundo Francisco Amaral, “é o acontecimento futuro
e incerto de que depende a eficacia do negdcio juridico. Da sua ocorréncia
depende o nascimento ou a extingao de um direito”. Prossegue o autor:

O agente pode ter motivos para subordinar o inicio ou a perma-
néncia dos efeitos de sua declaracio de vontade a ocorréncia de
acontecimentos para si relevantes.

[...]

A condicdao amplia, assim, o ambito de atuacdao da autonomia privada

b bl bl
permitindo que o ‘o sujeito juridico adapte os efeitos de sua vontade
a acontecimentos futuros’.

[...]

Do ponto de vista da estrutura do negdcio juridico, a condigao
¢ elemento acidental, no sentido de ser dispensavel a existéncia
do negocio, mas util e conveniente a producdo dos seus efeitos;
acidentalidade como sinonimo de exterioridade ou extrinsecalidade,
embora se reconhega que, em face de um concreto negdbcio juridico,
possa caracterizar-se como elemento essencial.'?

10 Segundo Orlando Gomes, “o contrato é ineficaz, stricto sensu, quando, embora vilido, ndo
produz, tempordria ou definitivamente, total ou parcialmente, seus efeitos, em razao da existéncia
de obstaculo extrinseco que impede a modificacao da relagio juridica a que tende. Assim, o que
contém cldusula subordinando sua execu¢do a condi¢do suspensiva. Seus efeitos somente se
produzem se a condicao se verificar, e, no caso afirmativo, a partir de seu implemento” (GOMES,
Orlando. Contratos. 27. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 197). Logo, pode-se afirmar, com
apoio em Anderson Schreiber, que “a condigdao, em sentido técnico-juridico, é sempre uma
modalidade do negdcio juridico e, portanto, uma limitagao voluntdria a eficicia” (SCHREIBER,
Anderson. Manual de direito civil contemporaneo. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p. 229).

11 BRASIL. Cédigo civil e normas correlatas. 5. ed. Brasilia, DF: Senado Federal, 2014, p. 54.

12 AMARAL, Francisco. Direito civil: introducio. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 460
e 462-463.

302



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sédo Paulo, n. 96: 293-328 jul./dez. 2022

A Etapa Preliminar, como visto, limitava a eficicia plena do
Contrato, uma vez que, antes de sua supera¢iao, nao tinha inicio o prazo
de vigéncia da Concessio.

A respeito da limitagdo da eficacia juridica atribuida aos negocios
juridicos, Marcos Bernardes de Mello ensina que:*?

Um negécio juridico sob condi¢do suspensiva, por exemplo, cria,
desde a sua formalizagio, uma relagio juridica que, embora tenha
protraido para o momento da implementagao da condi¢do o surgimen-
to de seu contetdo eficacial.

[...]

O negocio juridico sob condi¢ao suspensiva, e.g., produz, apenas,
eficacia parcial, uma vez que sua eficicia total somente se produzira
se e quando implida a condicio. Enquanto pendente condicdo
suspensiva, ha eficicia interimistica (vide, adiantem, “iii”), pois,
embora se forme de logo a relacdo juridica, dela sé se irradiara direito
expectativo, em cujo conteudo se incluem, por exemplo, os direitos
a conservagao do bem, a defesa de sua posse e, em especial, o direito
expectado. O mesmo nao ocorre com o termo inicial, espécie em
que a eficicia produzida é total. O termo inicial nio impede
a aquisi¢do do direito, mas, apenas, seu exercicio, o que faz dele tdo
s6 um elemento limitante de eficacia, contudo nao mutilante.

[...]

Diferentemente, € interimistica a eficicia negocial quando sua
permanéncia no mundo juridico é, por natureza, interina, provisoria,
mas que pode tornar-se definitiva. Ocorre a espécie: (a) quando
a eficicia do negocio juridico estd subordinada a condi¢do suspensiva
ou resolutiva, de modo que pode desfazer-se ou tornar-se definiti-
va se implida ou ndo a condi¢do; (b) quando se trata dos efeitos
do ato anulavel.

[...]

13 MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano de eficicia. 11. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2019, p. 51, 59 e 69.
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A transitoriedade da eficacia afeta a plenitude dos direitos, pretensoes,
acoes e excegOes que integram seu conteudo, limitando-os em alguns
dos poderes e faculdades lhes sdo inerentes.

O Contrato de Concessao Patrocinada n° 011/2014, portanto,
tinha sua eficacia plena submetida ao cumprimento de uma condigio
suspensiva, chamada de Etapa Preliminar. Ainda que as obrigacoes
relativas a essa etapa, quanto a sua existéncia e conteudo, fossem certas,
seu cumprimento era incerto, assim como era incerto 0 momento em
que seriam cumpridas. Tanto assim que, passados mais de cinco anos
da assinatura do contrato, tais obriga¢des nao haviam sido cumpridas.

Havia um estado de incerteza sobre se as obrigagdes contidas na
Etapa Preliminar seriam cumpridas, e quando tais obrigagdes seriam
cumpridas, o que € suficiente para se afirmar que a Etapa Preliminar era
uma condig¢do a plena eficacia do contrato, que somente ocorreria a par-
tir do inicio da vigéncia da concessao. Nesse sentido:

A existéncia de uma condicdo pressupde os seguintes elementos:
voluntariedade, futuridade, incerteza e possibilidade. Se a eficacia do
negocio juridico for subordinada por determinagio de lei, nao havera
condi¢do; e sim, condicio iuris (CC, art. 121). O evento ha de ser
futuro. Se ja verificado ou contemporaneo a pratica do negocio, nio o
condiciona. Ha de ser também incerto, podendo verificar-se ou nio.
A incerteza deve ser objetiva, subsistente para todos. O acontecimento
certo ndo é condicdo, é termo; e o direito decorrente do negocio,
nao condicional, mas certo. A incerteza pode manifestar-se no se e no
quando (se o papa vier ao Rio de Janeiro, dies incertus an, incertus
quando), no se, mas nio no quando (se o papa governar 25 anos,
dies incertus an, certus quando), somente quando (no dia em que o
papa morrer, dies certus an, incertus quando). A condi¢ao configura-se
nas duas primeiras hipoteses; na terceira, um termo. A futuridade
e a incerteza conjugam-se, sendo inter-relacionadas.'

Na mesma linha de raciocinio, Anténio Junqueira de Azevedo
denomina de fator de eficacia do negdcio o advento do evento futuro
e incerto referido pela clausula condicional:

14 AMARAL, op. cit., p. 468.
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De fato, muitos negocios, para a producdo de seus efeitos, necessitam
dos fatores de eficacia, entendida a palavra fatores como algo
extrinseco ao negdcio, algo que dele ndo participa, que nao o integra,
mas contribui para a obten¢do do resultado visado.

Sdo, por exemplo, casos de negocios que precisam de fatores de
eficicia, os atos subordinados a condicdao suspensiva. Enquanto nao
ocorre o advento do evento, o negdcio, se tiver preenchido todos os
requisitos, é valido, mas nao produz efeitos; certamente, a condi¢ao
como cldusula, faz parte (é elemento) do negdcio, mas uma coisa
€ a clausula e outra o evento a que ela faz referéncia; o advento do
evento futuro é, nesse caso, um fator de eficicia (é extrinseco ao ato
e contribui para a producdo dos efeitos)."

No Contrato de Concessdo Patrocinada n° 011/2014, a modelagem
contratual previu a existéncia de uma Etapa Preliminar que continha
diversas obrigagdes cujo cumprimento era evidentemente incerto,
assim como era igualmente incerto o momento de seu cumprimento
(caso viesse a ocorrer), restando caracterizada, deste modo, a natureza
de condig¢ao suspensiva de cada uma das obrigacdes componentes dessa
etapa. A plena eficicia do contrato somente adviria depois do advento
da totalidade dos fatores de eficacia previstos em suas clausulas 4.1.2
e 4.1.2.1: cumprimento das obrigacdes que antecediam as fases I e II,
e emissao, pelo Poder Concedente, da “Declaracao de Inicio do Prazo de
Vigéncia da Concessdo”. Antes desse momento, a eficicia do contrato
era apenas parcial.

A caracterizacio da Etapa Preliminar como condi¢do suspensiva
ndo implica reconhecimento de que se trataria de hipotese de condi¢ao
potestativa pura, que seria vedada por for¢a do art. 122 do Cédigo Civil'®.

Isso porque, conquanto a vigéncia da concessdo fosse condicio-
nada ao cumprimento das obrigacdes descritas na Etapa Preliminar,
dai ndo decorre que o negocio juridico estava inteiramente sujeito

15 AZEVEDO, Anto6nio Junqueira de. Neg6cio juridico: existéncia, validade e eficicia. 4. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 55.

16 “Art. 122. S3o licitas, em geral, todas as condi¢des nao contrarias a lei, a ordem publica ou
aos bons costumes; entre as condi¢oes defesas se incluem as que privarem de todo efeito o
negdcio juridico, ou o sujeitarem ao puro arbitrio de uma das partes” (BRASIL, 2014, p. 54).
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ao arbitrio do Poder Concedente, como se este pudesse escolher,
arbitrariamente e independentemente de qualquer fator externo, entre
cumprir ou nao cumprir a obriga¢do de viabilizar a estruturacao
financeira do aporte de recursos.

O Contrato foi celebrado antes da viabilizacao, pelo Poder
Concedente, dos financiamentos de longo prazo que trariam os recursos
necessarios a realizacado dos aportes, circunstancia que era de pleno
conhecimento da Concessiondria e que motivou a inser¢cio dessa
condi¢ao na Etapa Preliminar (cf. clausula 4.1.2.1, II). Para assegurar
a obten¢ao do montante necessario a realiza¢ao dos aportes, o Poder
Concedente poderia ter se valido de recursos orcamentarios, o que
dependia de condigoes fiscais adequadas e da destinacdo de recursos
para essa finalidade, realizada pelo Poder Legislativo, ou poderia
ter obtido financiamento junto ao mercado, o que dependia do
cumprimento de requisitos legais impostos para realizagio de
operacoes financeiras por entes subnacionais, além, naturalmente,
do atingimento de negociagdo satisfatoria com agente disposto
a realizar tal operagao.

Tem-se, assim, que a condi¢do prevista no Contrato para o inicio
da vigéncia da Concessio, qual seja, a supera¢ao da Etapa Preliminar,
por meio do integral cumprimento das obrigagdes cometidas a cada uma
das partes, ndo ostenta natureza de condi¢do puramente potestativa,
tal como essa figura é definida por Silvio Rodrigues:

Nem todas as condi¢des potestativas sdo ilicitas. S6 0 s3o as puramente
potestativas, isto é, aquelas em que a eficicia do negbcio fica ao
inteiro arbitrio de uma das partes sem a interferéncia de qualquer
fator externo; € a clausula “si voluero”, ou seja, se me aprouver.'”

Francisco Amaral, na mesma linha, ensina que apenas as condigdes
puramente potestativas sao proibidas em nosso direito:

17 RODRIGUES, Silvio. Direito civil: parte geral. 24. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1994. v.1,
p- 245. No mesmo sentido: “a condi¢io puramente potestativa decorre da inexisténcia
de interferéncia de qualquer fator externo e, por isso, ndo é considerada licita.” (LISBOA,
Roberto Senise. Manual de direito civil: contratos e declaracdes unilaterais: teoria geral
e espécies. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. v.3, p. 498-499).
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As condi¢oes podem ser casuais, quando a verificagio depende
do acaso ou da vontade de terceiro; potestativas, quando o
acontecimento depender da vontade ou do poder de uma das partes;
puramente potestativas, se exclusivamente do arbitrio da parte;
e simplesmente potestativas, se nio dependerem exclusivamente da
vontade de quem se obriga; mistas, se dependerem, ao mesmo tempo,
da vontade das partes e do acaso. No caso de condi¢ao puramente
potestativa, a permanéncia ou a resolu¢cao do negocio dependem da
vontade da parte, que tem poder de decisdo sobre a eficacia, ou nio,
do ato, equivalente a verdadeiro poder de resolucio ou revogagao.
As puramente potestativas sio proibidas em nosso direito (CC, art. 122),
se forem suspensivas; e da parte do devedor, como na hipétese deste
ceder o seu contrato de locacao sob condicdo de sua transferéncia,
e esta depender exclusivamente de seu pedido, pois obrigando-se
alguém dessa forma, na verdade n3o se obriga, e nulo serd o ato
juridico por falta de manifestacio de vontade. Note-se que o arbitrio
¢ do devedor, ndo do credor. Em suma: a) s6 é defesa a condicao
puramente potestativa suspensiva, que sujeita a eficicia do negdcio
juridico ao arbitrio do devedor a resolutiva nio, pois que nao impede
a formagao do negdcio nem a producio de seus efeitos; b) da parte do
credor a condi¢do vale, seja pura ou simplesmente potestativa.

E licita a condi¢do potestativa da parte do devedor sempre que nio
seja de puro alvedrio, mero capricho. “Ao sistema do nosso Codigo
Civil ndo repugna a idéia de uma condi¢do potestativa pendente da
vontade do devedor. O que se deve concluir € que somente as condi¢des
denominadas puramente potestativas pelos comentadores franceses,
e meramente potestativas pelos italianos, se refere a condenag¢io do
art. 122, quando diz defesas as condicdes que sujeitarem o ato ao
arbitrio de uma das partes”!®

18 AMARAL, op. cit., p. 469-470. No mesmo sentido: “A lei destaca (Codigo Civil, art. 115,
segundo membro; Anteprojeto de Codigo de Obrigagdes, art. 27), de entre as condi¢oes que
invalidam o ato aquela que o sujeita ao arbitrio exclusivo de uma das partes. E a chamada
condi¢do potestativa pura, que poe todo o efeito da declaragdo de vontade na dependéncia
do exclusivo arbitrio daquele a quem o ato interessa: o ‘si volam’, ou ‘si volueris’,
dos exemplos cldssicos (‘dar-te-ei 100 se eu quiser’) ou (‘dar-me-ds 100 se quiseres’), é uma
clausula que nega o proprio ato. Nao ha, com efeito, emissdo valida de vontade, e a rigor
ndo hd mesmo emissdo nenhuma, dés que fique o ato na dependéncia de lhe atribuir ou
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A ilicitude que advém da condi¢do puramente potestativa decorre
da sua natureza de representar condi¢cdo cuja ocorréncia € sujeita ao
absoluto arbitrio de uma das partes, nao dependente de interferéncia
de qualquer fator externo, atribuindo, portanto, a uma das partes
contratuais a prerrogativa de decidir, ao seu alvedrio, se a condi¢do
serd ou nao satisfeita.

Naio é, a toda evidéncia, o que se observa da condi¢do prevista
na Cldusula 4.1.2.1, inciso II do Contrato, eis que a estruturagao
financeira do aporte de recursos, a cargo do Poder Concedente,
nio estava, em nenhuma medida, sujeita a mero arbitrio do proprio
estado de Sao Paulo; muito ao contrario, a complexa operacdao
sofria interferéncia de diversos fatores externos, dentre os quais as
circunstancias macroecondmicas do pais e os correspondentes impactos
sobre a situagdo fiscal do estado, bem como a prépria disponibilidade
de financiamento, em si dependente de avaliacdo, tanto pela Secretaria
do Tesouro Nacional, como pelos proprios agentes financeiros de
suas condig¢oes fiscais.

Evidente, entdo, que havia inameros fatores externos capazes de
influenciar, e até mesmo inviabilizar, o cuamprimento da condic¢do prevista
na clausula 4.1.2.1, inciso II do Contrato, na medida em que a obtencio
de financiamento de grande vulto, especialmente em um cenario de
dificuldades fiscais e de restricio de acesso a crédito, além de nao
depender exclusivamente da vontade do estado, ndo pode ser entendida
como providéncia simples, notoriamente a partir da crise economica,
fiscal e orcamentaria verificada no Brasil a partir do final de 2014.

ndo o interessado qualquer eficicia. Tem o mesmo sentido e o mesmo efeito frustratério,
podendo ser capitulada como condi¢ao potestativa pura, a indeterminagio protestativa da
prestagdo, por ver que, neste caso a potestatividade do ato se desloca da sua realiza¢ao
para a estimada da ‘res debita’, equivalendo nos seus efeitos ao ‘si volam’. Ao inquinar
a lei de nulidade o contrato de compra e venda, quando se deixa ao arbitrio exclusivo de
uma das partes a taxagdo de preco (Codigo Civil, artigo 1.125; Anteprojeto de Codigo de
Obrigacoes, art. 373), estd coibindo uma declaragao de vontade, que é espécie de género
‘condi¢do potestativa pura’, pois dizer o agente que paga ‘quantum volam’ é apenas
a especificidade do ‘si volam’. Na verdade, ‘pagarei quanto quiser’, é o0 mesmo que ‘pagarei
se quiser’, pois o arbitrio do devedor podera restringir a soma devida a proporcoes tao
irrisérias que a solugdo da obrigacdo ficaria no limite do quase nada (‘sestertio nummo
uno’)” (PEREIRA, Caio Mirio da Silva. Instituicoes de direito civil: introduc¢do ao direito
civil, teoria geral de direito civil. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 366-367).
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De fato, ainda que tenha havido empenho por parte do Poder
Concedente para dar cumprimento a obrigacdo de viabilizar
a estruturagdo financeira necessaria para a realizacdo dos aportes,
o insucesso na obtencdo do financiamento — uma das causas invocadas
pelo Conselho Gestor de Parcerias Publico-Privadas (CGPPP) para
fundamentar a inafastavel necessidade de extingdo antecipada
do Contrato —, ndo é suficiente para langar sobre a condicido
contratualmente prevista a natureza de puramente potestativa,
justamente porque a realizagio da operagido financeira estava
sujeita a circunstancias absolutamente alheias ao controle das
partes contratantes.

A Etapa Preliminar, portanto, ndo possuia natureza de condi¢do
puramente potestativa, seja porque ambas as partes contratantes
tinham assegurada a faculdade de ndo firmar novo aditamento de
prorrogacao do prazo de sua duragdo, seja porque a inviabilizagio
da estruturagdo financeira do aporte de recursos ndo decorreu de puro
alvedrio ou mero capricho do Poder Concedente, mas de circunstancias
macroeconomicas e condicdes fiscais que inviabilizaram a destinagdo
de recursos publicos a esse projeto.

3. A IMPOSSIBILIDADE DE OBTENCAO DE FINANCIAMENTO
PELO PODER CONCEDENTE E A CONSEQUENCIA DA AUSENCIA
DE CONSENSO SOBRE A PRORROGACAO DO PRAZO PARA
CUMPRIMENTO DA ETAPA PRELIMINAR DO CONTRATO

As partes estabeleceram, como visto, a existéncia de uma Etapa
Preliminar cuja superacdo era imprescindivel ao inicio da vigéncia da
Concessao. As obrigagoes incluidas nessa etapa deveriam ser cumpridas
em até seis meses, podendo este prazo ser prorrogado, por iniciativa de
qualquer das partes, por até seis meses. Nao ha duvida, portanto, de que
as partes reconheceram, no momento da formacao da relacao contratual,
que a Concessdao somente teria inicio se, ao longo deste prazo maximo de
doze meses, fossem superadas todas as condicdes suspensivas contidas
nas Clausulas 4.1.2 e 4.1.2.1 do Contrato.

Qualquer postergacdo desse prazo, naturalmente, sempre depen-
deu da celebracdo de aditamento contratual, para o qual, ressalvadas as
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hipéteses de exercicio da prerrogativa estatal de alteragdo unilateral dos
contratos, era indispensavel a consensualidade das partes.

Enquanto a prerrogativa estatal de alteragdao unilateral dos contra-
tos é extraida diretamente da lei, a possibilidade de prorrogacao do prazo
por consenso das partes podia ser depreendida da propria modelagem
contratual adotada, por ser evidente o interesse mituo na conclusio
da Etapa Preliminar, o que acabou por ser confirmado pelo contetido
dos préprios Termos Aditivos de prorrogagao®.

O Termo Aditivo n® 01 previu que o prazo estabelecido no
item 4.1.2.1 ficava prorrogado por mais seis meses, podendo ser
objeto de outras prorrogagdes, mediante concordancia das partes,
por sucessivos periodos com duragdo estabelecida no respectivo ato
de deliberagao da prorrogagido, até o limite de vinte e quatro meses
contados da data de assinatura do contrato.

Ja no Termo Aditivo n° 02 foi prevista a necessidade de, ao longo
do periodo de prorrogacdo, serem realizadas reuniGes mensais entre
as partes, em que seriam avaliadas

as medidas ja tomadas pelo Poder Concedente e pela Concessiondria
VEM ABC, os atos de planejamento subsequentes para verificacio
da financiabilidade do projeto, incluindo, mas niao se limitando,
a analise dos andamentos e providéncias futuras para obten¢do dos
financiamentos de longo prazo pela Concessiondria VEM ABC e pelo

Poder Concedente®.

O Termo Aditivo n° 03, por sua vez, alterou o item 4.1.2 do Contrato
para reconhecer de forma expressa a preexistente natureza condicional
da Etapa Preliminar, cuja superagio era essencial para plena eficacia do
Contrato e para inicio do prazo de vigéncia da Concessio (cf. paragrafo
primeiro da Clausula Primeira):

19 Os termos aditivos podem ser encontrados em: www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/
Detalhes/119. Acesso em: 25 jul. 2022.

20 SAO PAULO. Termo aditivo n. 02 ao Contrato de Concessio patrocinada n. 011; 2014.
Sdo Paulo: Secretaria dos Transportes Metropolitanos, 2016a, p. 3.
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Redacao original do item
4.1.2 do Contrato

Redacao do item 4.1.2 do Contrato,
dada pelo Termo Aditivo n° 03

O prazo de vigéncia da
CONCESSAO estabelecido no item
4.1 desta Clausula inicia-se com a
“Declaracao de Inicio do Prazo de
Vigéncia da Concessao”, emitida
apods concluidas as obrigagdes do
PODER CONCEDENTE previstas
na Etapa Preliminar.

O inicio do prazo de vigéncia da
concessao, com a respectiva emissao
da “Declaracao de Inicio do Prazo de
Vigéncia da Concessao” fica condi-
cionado a estruturagéo financeira do
PODER CONCEDENTE e a aprova-
¢éo do financiamento de longo prazo
da CONCESSIONARIA.

Fica claro, portanto, que houve consenso para que as postergagoes
do prazo de conclusdo da Etapa Preliminar ocorressem, sendo relevante
o fato de que a Concessionaria tinha plena ciéncia de que a celebracao
dos aditamentos era necessaria para viabilizar a estruturagio financeira
do Poder Concedente, a qual, reconhecidamente, dependia da analise
da situagao macroeconémica do pais e da situacao fiscal do estado,
realizada por possiveis agentes financiadores®'.

21 Nesse sentido, tanto o considerando (vi) do Termo Aditivo n® 02, como o considerando
(vi) do Termo Aditivo n°® 03, elencados como parte das justificativas para a necessidade
das prorrogacoes: Termo Aditivo n® 02: “(vi) que diante da proximidade do vencimento
do prazo previsto para cumprimento da Etapa Preliminar, o Poder Concedente, por meio
do Oficio GS/STM 249/2016, de 13 de junho de 2016 indagou a Secretaria da Fazenda
sobre novos fatos relacionados a captagao de recursos para a Linha 18 que, em resposta,
por meio do Oficio 436/2016-GS-ACR, de 27/06/2016, esclareceu que: (i) em relacao
ao financiamento de US$182,7 milhdes, destinado ao pagamento das desapropriacoes,
a Secretaria Executiva da Comissao de Financiamentos Externos/COFIEX comunicou
que o pleito foi retirado de pauta em funcdo da inexisténcia de capacidade de pagamento,
apurada pelo Ministério da Fazenda, por meio de classificagio fiscal; (II) o Governo do
Estado poderd reapresentar o pleito a SEAIN/COFIEX quando superada a questdo,
alertando que a proxima classificagdo estd prevista para agosto de 2016; (ii) quanto a
operacao de crédito junto ao BNDES, o Banco apenas retomard as negociacoes uma
vez definido o equacionamento do financiamento das desapropriacdes” (Ibidem, p. 2).
Termo Aditivo n® 03: “(vi) que diante da proximidade do vencimento do prazo previsto
para cumprimento da Etapa Preliminar, o Poder Concedente, por meio de mensagem
eletronica indagou a Secretaria da Fazenda sobre novos fatos relacionados a captagao de
recursos para a Linha 18 que, em resposta, por meio de mensagem eletronica de 20 de
setembro de 2016, noticiou que, a0 menos por ora, nao had prazo para que a estruturagao
financeira do Poder Concedente seja finalizada, apontando ainda que: (i) tendo em vista
a inexisténcia de capacidade de pagamento do Estado, apurada pelo Ministério da Fazenda
por meio de classificacio fiscal, a Unido fica impossibilitada de conceder garantia ao Estado
de Sao Paulo, inviabilizando assim a contratacio de financiamento externo; (ii) quanto
a operacao de crédito junto ao BNDES, o Banco apenas retomard as negociagdes uma
vez definido o equacionamento do financiamento das desapropriacoes constantes no item
anterior” (SAO PAULO. Termo aditivo n. 03 ao Contrato de Concessio patrocinada n. 011;
2014. Sdo Paulo: Secretaria dos Transportes Metropolitanos, 2016b, p. 2).
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O prazo para cumprimento da Etapa Preliminar foi prorrogado em
mais duas oportunidades, por meio dos Termos Aditivos n° 04 e n° 085,
totalizando quase quatro anos de posterga¢ao®?, sem que tenha sido via-
bilizada a estruturacdo financeira necessaria para realizagao dos aportes.

Uma vez superado o prazo originalmente previsto, bem como os prazos
resultantes das prorrogacoes, qualquer das partes podia, em qualquer
momento anterior a celebracdo dos cinco termos aditivos, ter manifestado
discordancia sobre a postergacao da duragao da Etapa Preliminar?.

Alcangado o termo fixado no Termo Aditivo n° 05 para estruturacio
financeira do Poder Concedente, sem que tenha havido sucesso, nao foi
exercida a prerrogativa de alteragdo unilateral e ndo houve consenso
arespeito da celebra¢ao de um sexto termo aditivo, para nova prorrogagao
do prazo, reconhecendo-se, em carater definitivo, o nio cumprimento de
condi¢io que suspendia a eficicia plena do Contrato e o inicio de vigéncia
da Concessdo. Mais que isso, reconheceu-se nao ser possivel a continui-
dade de execu¢do do Contrato, de modo que a extingdo antecipada era
inevitavel**, decorrendo tal conclusio da préopria natureza juridica que

22 Termo Aditivo n° 01 — prorrogou o prazo de duracdo da etapa preliminar por mais seis
meses, prorrogaveis até o limite de 24 meses contados da data de assinatura do contrato;
Termo Aditivo n® 02 — prorrogou o prazo de dura¢dao da etapa preliminar por mais trés
meses (até 22/11/2016); Termo Aditivo n® 03 — prorrogou o prazo de durac¢io da etapa
preliminar por mais seis meses (até 22/05/2017); Termo Aditivo n° 04 — prorrogou o prazo
de duragio da etapa preliminar por mais seis meses (até 22/11/2017); Termo Aditivo n® 05 —
prorrogou o prazo de dura¢do da etapa preliminar por mais 12 meses (até 22/11/2018).

23 Ressalvada, evidentemente, a prerrogativa estatal de modificar unilateralmente o contrato,
com fundamento no art. 58, inciso I, da Lei n° 8.666/93:

“Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administragdo, em rela¢do a eles, a prerrogativa de:

I - modificé-los, unilateralmente, para melhor adequagio as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado;” (BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993.
Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, institui normas para licita¢des
e contratos da administragdo publica e dd outras providéncias. Diario Oficial da Uniao:
se¢do 1, Brasilia, DF, p. 8269, 22 jun. 1993, art. 58).

24 Confira-se, a esse respeito, a manifestagdo da Procuradora Geral do Estado Adjunta, na ja
mencionada reuniao conjunta do Conselho Diretor do Programa Estadual de Desestatizagao
(CDPED) e do CGPPP, “que ponderou que, diante deste cendrio de sucessivas prorrogacoes
do prazo de vigéncia, sem perspectiva de verificagdo das condi¢des necessdrias a execu¢ao
da Etapa Preliminar, ndo seria possivel manter a atualidade do Contrato de Concessdao
Patrocinada apenas pela atualizacdo monetédria de seus valores, conforme entendimento
ja exarado pelo Tribunal de Contas da Uniio e que, diante da caducidade do Decreto de
Utilidade Publica relativo as desapropriagdes, seria recomendavel encerrar a contratacio,
pela ndo existéncia das condi¢des necessarias a sua continuidade” (SAO PAULO. Contrato:
PPP da Linha 18 Bronze (monotrilho) do Metrd. Diario Oficial Estado de Sao Paulo: poder
legislativo, Sao Paulo, p. 16,29 jul. 2020, p. 16).
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possui a condic¢do suspensiva de plena eficacia de uma relagdo contratual.
Veja-se, a proposito, o ensinamento de Gustavo Tepedino, Heloisa Helena
Barboza e Maria Celina Bodin de Moraes:

Como observa Rose Venceslau, “normalmente é aposto um prazo para
o adimplemento da condi¢dao. Porém, se nenhum prazo for estipulado,
o estado de pendéncia continua, nas condi¢bes positivas, enquanto
nao se tiver certeza de que o evento ndo ocorrerd; e nas condi¢oes
negativas, enquanto nao se tiver certeza de que nao poderd ocorrer
mais o previsto” (“O Negocio Juridico”, p. 214). O TJPR entendeu que
“pactuada obrigacio sob condi¢iao suspensiva subordinativa da eficicia
obrigacional do préprio contrato, o nio implemento da condigdo,
por ato de terceiro, importa na extin¢do de pleno direito da obrigacio.
Em consequéncia, ante a perda de sua eficicia, extingue-se o proprio
contrato, retornado os contraentes ao estado anterior a sua celebracao”,
de modo que julgou improcedente a a¢ao de indenizacao por perdas
e danos, ja que a entrega da mercadoria estava prevista para dia certo,
mas condicionada a aprovacido de financiamento que ndo ocorreu (TJPR,
1* C.C., AR 079571100, Rel. Des. Ulysses Lopes, julg. 19.10.1999).%

O reconhecimento, pelo Poder Concedente, da impossibilidade de
celebracdo de novo termo aditivo, para prorrogar o prazo de cumprimento
da Etapa Preliminar, nio configura qualquer violagio contratual;
ao contrario, essa conduta indica o estrito cumprimento da condi¢ao
originalmente integrante da relagdo contratual estabelecida pelas partes.

Com efeito, ter o contrato por antecipadamente encerrado depois
de alcangado o prazo previsto na Clausula 4.1.2.1, sem que tivessem
sido adimplidas as condi¢des suspensivas da eficacia do Contrato e de
inicio de vigéncia da Concessao, representa a consequéncia ordinaria
decorrente da propria modelagem contratual adotada, de modo que era
a prorrogacdo do prazo que possuia natureza extraordindria e, portanto,
dependente de consenso ou do exercicio de prerrogativa estatal.

Nesse contexto, em cada oportunidade em que foi alcancado o prazo
estabelecido para cumprimento da Etapa Preliminar, cabia a cada uma

25 TEPEDINO, Gustavo; BARBOZA, Heloisa Helena; MORAES, Maria Celina Bodin de.
Codigo Civil interpretado conforme a Constituicao da Republica. Rio de Janeiro: Renovar,
2004. v. 1, p. 253.
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das partes, ao seu proprio juizo e de acordo com as justificativas que
julgassem pertinentes a tomada de decisdo, avaliar se era mais adequado
dar continuidade as tentativas de adimplemento da condic¢do suspensiva,
firmando aditivos contratuais para prorrogacdo de prazo, ou era
mais conveniente nio modificar o regime contratual e simplesmente
aplica-lo, dando por encerrada a relacao contratual, independentemente
de consenso?, por nio ter sido satisfeita a condigdo estabelecida,
indispensavel ao avango para a fase subsequente.

A partir do momento em que o Poder Concedente reconheceu
a existéncia de Obice insuperavel, que era alheio a sua vontade
e capacidade de controle, e que impedia o cumprimento de condi¢ao
necessaria para plena eficacia do Contrato e para inicio da vigéncia da
Concessao, nao houve mais consenso a respeito de nova prorrogagio
do prazo para conclusido da Etapa Preliminar, advindo dai, como tnica
consequéncia juridicamente possivel em face da modelagem adotada,
o encerramento antecipado do Contrato.

4. O NAO ENQUADRAMENTO DA EXTINGAO ANTECIPADA
EM NENHUMA DAS HIPOTESES PREVISTAS NA LEI N° 8.987/95
E NO CONTRATO, E O DIREITO IMPLICITO DE AMBAS AS PARTES
A RESILICAO

O Contrato de Concessdao Patrocinada n® 011/2014, reproduzindo
o conteudo do art. 35 da Lei n°® 8.987/95, indicou seis hipoteses de
extingao da concessio:

42.1. Extingue-se a CONCESSAO observadas as normas legais

especificas, quando ocorrer:

a. advento do termo contratual;
b. encampagaio;

c. caducidade;

d. rescisio;

26 O consenso, nessa hipdtese, era desnecessario, por representar mera aplicagio do contrato
firmado, a respeito do qual fora estabelecido consenso no ato da contratagao.
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e. anulacao;
f. faléncia ou extincio da CONCESSIONARIA .2

Nio tendo sido expressamente prevista a possibilidade
de encerramento antecipado do Contrato, em virtude de inviabilidade
do cumprimento da Etapa Preliminar, tornou-se necessaria a avaliacdo,
pela Administragao, do enquadramento juridico adequado a ser dado ao
inevitavel encerramento do Contrato, por meio do cotejo entre a situacao
de fato verificada e as hipoteses legal e contratualmente admitidas.

Naio era possivel, evidentemente, enquadrar a situagao nas hipoteses
de extingdo previstas nas alineas “a”, “c”,“d”, “e” e “f” da clausula 42.1 do
Contrato, tendo em vista que, respectivamente: (i) o contrato nao chegou
ao término do seu prazo de vigéncia; (ii) nao houve descumprimento con-
tratual grave por parte da Concessiondria; (iii) ndo houve propositura
de acdo judicial por parte da Concessiondria para rescisio do contrato
(cf. art. 39 da Lei n° 8.987/95), dado que a extingdo antecipada foi con-
duzida por iniciativa do Poder Concedente; (iv) ndo era caso de anulacao
do contrato, por nio ter sido identificada qualquer ilegalidade no pro-
cesso licitatorio, na formalizagio do contrato ou em cldausula essencial
que comprometesse a prestacao do servico?®; e (v) ndo se tratava de falén-
cia ou extingdo da Concessionaria.

Restou perquirir, portanto, se era juridicamente possivel cogitar-se
de hipotese de encampagao, conceituada pelo art. 37 da Lei n® 8.987/95
como sendo “a retomada do servico pelo poder concedente durante
o prazo da concessdo, por motivo de interesse publico, mediante lei
autorizativa especifica e apds prévio pagamento da indeniza¢do, na forma
do artigo anterior”%,

27 SAO PAULO, 2014, p. 166-167.

28 “47.1. O CONTRATO podera ser anulado em caso de ilegalidade no processo licitatorio,
em sua formaliza¢io ou em cldusula essencial que comprometa a prestagio do servigo,
por meio do devido processo administrativo, assegurado o contraditorio e
a ampla defesa e iniciado a partir da notificacio emitida pelo PODER CONCEDENTE
2 CONCESSIONARIA” (Ibidem, p. 174).

29 BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao
e permissio da prestacio de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituig¢ao
Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: se¢io 1, Brasilia, DE, p. 1917,
14 fev. 1995, art. 37.
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Sendo incontroverso o fato de que a execucao do Contrato
se encontrava na Etapa Preliminar, ndo havia ainda, portanto,
servico publico efetivamente concedido que pudesse ser retomado
ou prazo de concessio em andamento. Somente estaria caracterizada
a encampacdo se houvesse possibilidade de efetiva retomada de algo
que tivesse sido concretamente concedido. Essa é a tnica interpretagao
possivel do art. 37 da Lei n® 8.987/95, em conjunto com a Clausula
Quadragésima Quarta do Contrato, que tratava da encampagdo
e de suas consequéncias, especialmente as clausulas 44.2.1 e 44.2.2,
que disciplinavam a indenizacdao devida nessa hipotese®.

O rol de obrigag¢des impostas ao Poder Concedente e a Concessionaria
durante a Etapa Preliminar deixa claro que, antes do cumprimento integral
dessa etapa, e antes da emissao da Declaracio de Inicio de Vigéncia da
Concessao, nao havia efetiva concessao em favor da Concessionaria do
servico publico objeto do contrato, ndo havia autorizacdo para utiliza-
¢ao de bens publicos, assim como ndo havia obrigagio de realizacao de
desapropriacdes e tampouco havia obriga¢ao de aquisicao de bens ou
investimentos vinculados a concessdo, pela Concessionaria.

Somente a partir do inicio da Fase I é que surgiria a obrigacdo da
Concessiondria de executar as obras civis, de adquirir sistemas e material
rodante, de implementar desapropriacbes, ocupacgdes temporarias
e servidoes administrativas de iméveis privados, e de se imitir na posse
de todos os imdveis publicos e privados necessarios a implementaciao do
projeto, como se observa na Clausula 4.1.3 do Contrato?!.

30 “44.2.Em caso de encampacio a CONCESSIONARIA ter direito 4 indenizagdo, nos termos
do art. 36 da Lei Federal n® 8987/95, paga previamente, que cobrird, necessariamente:

44.2.1. As parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda nao amortizados
ou depreciados, que tenham sido realizados para garantir a continuidade e atualidade do
servico concedido;

44.2.2. Todos os encargos e dnus decorrentes de multas, rescisdes e indenizacdes que se
fizerem devidas, por decorréncia da encampacao, a fornecedores, contratados e terceiros
em geral, em decorréncia do rompimento dos vinculos contratuais” (SAO PAULO,
2014, p. 169).

31 “4.1.3. A FASE I, composta pela execucdo da infraestrutura da LINHA 18, compreendendo
as obras civis, aquisicoes de sistemas e material rodante, e todas as intervengdes necessarias
para permitir a OPERACAO COMERCIAL da LINHA 18, devera ser concluida no prazo
méximo de 4 (quatro) anos a contar da data do inicio do prazo de vigéncia da CONCESSAO.

4.1.3.1. Nos primeiros 12 (doze) meses da Fase I deverdo ser tomadas as seguintes providéncias:
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Logo, somente depois de iniciada a Fase I é que se poderia falar em

plena efetividade da concessao a possibilitar a encampagao do servigo
concedido. A propria definicio doutrinaria da encampacio corrobora
essa conclusdo:

E a encampacio ou resgate um instituto de direito publico, no qual se
fundam direitos do Estado sobre bens determinados pertencentes a um
particular, emergente do contrato ou da lei que autorizou a concessao,
segundo o qual pode a pessoa administrativa concedente findar
a convencdo antes do seu termo normal, pagando uma indenizac¢io
previamente acordada, correspondente ao montante dos capitais
invertidos pelo concessiondrio para bem executar o servigo publico.3

Encampacdo ou resgate: é a retomada coativa do servigo,
pelo poder concedente, durante o prazo de concessao, por motivo
de interesse publico.?

Na encampagio, mediante indenizacdo baseada em custo histérico,
o poder concedente faz voltar ao seu controle direto, bens, direitos,
instalagdes que, pela fic¢io compreendida na figura da concessio,
pertencem ao poder concedente, ainda que tenham sido construidas
e estejam sendo operadas pelo concessionario.**

32

33

34

a) implementagao da desapropriagdo, ocupagao tempordria ou serviddo administrativa dos
iméveis privados por parte da CONCESSIONARIA com a imissdo de posse de todos os
imoveis necessdrios a implementagdo do projeto e liberacao dos imdveis correspondentes,
de acordo com o cronograma apresentado juntamente com o Plano de Desapropriaciao
Ocupagao Temporaria e Servidio Administrativa;

[...]

h) formalizacdo entre o PODER CONCEDENTE e a CONCESSIONARIA de documento
hébil e adequado para reger a liberagio com a efetiva transferéncia das dreas publicas
e direitos para implantacdo da via elevada do Monotrilho em todo o seu tragado dentro dos
municipios abrangidos pela Linha 18 (Sao Paulo, Sio Bernardo do Campo, Sio Caetano
do Sul e Santo André) de acordo com o cronograma apresentado juntamente com o Plano
de Desapropriacio Ocupagao Tempordria e Servidio Administrativa, observado o caminho
critico;” (Ibidem, p. 19-21).

BROSSARD, Paulo. Resgate ou encampacdo. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 19, p. 409-417, 1950, p. 412.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros,
1996, p. 352.

ALVARES, Walter Tolentino. Direito da energia. Belo Horizonte: Instituto de Direito da
Eletricidade, 1974. v. 3, p. 726.
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Dois propésitos principais informam o conteido da encampagdo
da concessio de servico publico: de um lado, a revogacio,
pela administracdo concedente, da concessio mesma — seja esta, ou nao,
de natureza contratual [...]; e, de outro lado, a aquisi¢io, pela admi-
nistragdo concedente, do acervo de bens, aplicados pelo concessionario
a execucdo do servigo.

[...]

Na encampacdo, esse direito subjetivo publico tem como conteudo
o poder exigir, a administracao concedente, ao concessionario que nao
levante, este, revogada a concessdo, os bens aplicados a execucdo do
servi¢o concedido, para destina-los a fim ou fins diversos, forcando-o,
de tal modo indiretamente, a transmiti-los a2 administracio concedente,
mediante a satisfacao do respectivo valor.?

Naio sendo possivel entender que houve encampacdo, também nao
era exigivel lei autorizativa especifica e tampouco indenizacio prévia.

O Contrato, como evidenciado, foi antecipadamente encerrado em
virtude da impossibilidade de implementa¢ao de condi¢des que deveriam
ter sido cumpridas durante a Etapa Preliminar. A inevitabilidade do
encerramento do Contrato decorria da modelagem contratual adotada
e resultava da existéncia de condi¢Oes suspensivas cujo implemento
era indispensavel para avango a fase subsequente e para o inicio de
vigéncia da Concessao.

Contratos de concessdo, como se sabe, sio contratos de longa
duragao’®®, modelados a partir de determinadas premissas economicas,
politicas e tecnoldgicas que nem sempre se confirmam durante
a execucio do ajuste. E natural, desse modo, que a alteracio substancial
de quaisquer das premissas adotadas cause impacto significativo

35 LIMA, Ruy Cirne. Concessio de servigo publico — encampacido — desapropriacdo. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 74, p. 372-377, 1963, p. 373-374 e 376.

36 Contratos de parceria publico-privada (concessdes patrocinadas e administrativas),
por for¢a do art. 5° inciso I da Lei n® 11.079/2004, nao podem ter prazo de vigéncia
inferior a cinco ou superior a 35 anos, incluindo eventual prorrogacao. Concessdes comuns,
regidas pela Lei n® 8.987/95, ndo possuem prazos minimo e maximo legalmente fixados,
mas usualmente sdo objeto de contratos de longa duracdo, em virtude da necessidade de
amortiza¢do de investimentos e de geracdao de remuneracdo para o concessionario.
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nos termos avencados, podendo, no limite, tornar seu cumprimento
impossivel ou indesejavel, a luz, primordialmente, do interesse publico.
O prazo dilatado do contrato, e o fato de ser ele baseado em premissas
sensiveis, exige das partes maior cautela na interpretagio contratual,
especialmente quando houver necessidade de identificacao e suprimento
de eventuais lacunas.

Nesse contexto, observou-se que a situacao fatica verificada nao
poderia ser solucionada exclusivamente a partir dos termos previstos
expressamente no Contrato de Concessao Patrocinada n° 011/2014,
ou das Leis n® 8.987/95 e n° 11.079/2004, para ndo possibilitar
a ocorréncia de significativo prejuizo ao erdrio e ao interesse publico,
caracterizado pela manuten¢do da parceria publico-privada, e para
evitar possivel enriquecimento sem causa por parte da Concessionaria.

Niao sendo aplicavel ao encerramento contratual em questio
nenhuma das hipoteses legal e contratualmente previstas de forma
expressa, e tendo a extingdo ocorrido de forma inevitavel, somente é
possivel enquadrar a situacdo fatica na figura da resili¢io unilateral,
disciplinada pelo art. 473 do Coddigo Civil’” e implicitamente
admitida pelo Contrato como decorréncia da modelagem contratual,
especialmente do fato de que as prorrogacoes de prazo para conclusiao
da Etapa Preliminar ocorreram em virtude de ter havido consenso entre
as partes contratantes.

Com efeito, desde a celebracido do Contrato as partes anuiram,
de modo irretratavel, que somente seria superada a Etapa Preliminar
se fossem integralmente adimplidas todas as obrigacoes atribuidas
ao Poder Concedente; a contrario sensu, as partes inequivocamente
anuiram que, caso nao adimplida qualquer dessas obrigacdes, o contrato
seria formalmente encerrado, eis que, evidentemente, ndo seria cogitavel
a hipotese de,ndo podendo o contrato mais prosseguir por ter se mostrado
de impossivel cumprimento alguma das condigoes estabelecidas para seu
prosseguimento, esse mesmo contrato também nao poder ser reconhe-
cido como extinto, permanecendo indefinidamente no mundo juridico
sem qualquer perspectiva de superacao do impasse.

37 “Art. 473. A resilicio unilateral, nos casos em que a lei expressa ou implicitamente o
permita, opera mediante dentincia notificada a outra parte” (BRASIL, 2014, p. 79).
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A Concessiondria, ciente da modelagem contratual proposta pelo
Poder Concedente e fixada no edital da licitagao, apresentou proposta
e assinou o Contrato de Concessao Patrocinada n® 11/2014 consentindo
com o fato de que o inicio da vigéncia da Concessdo s ocorreria na
hipotese de cumprimento das obrigagdes previstas na Etapa Preliminar.
Tal ciéncia e consentimento, além de fato inexordvel, é extraivel do
item 20.1.1 do Contrato, segundo o qual “a CONCESSIONARIA
devera promover levantamento pormenorizado dos riscos que assume
com a assinatura deste CONTRATO e, na execu¢ao das atividades de
implantagdo da LINHA 18, deve adotar solu¢oes técnicas e/ou processos

adequados e eficientes a mitiga-los™3®.

A previsao de que a vigéncia da Concessdao somente se iniciaria
depois de cumpridas as obrigagcdes previstas na Etapa Preliminar
aponta para o fato de que as partes implicitamente concordaram
que, ndo cumpridas tais obrigagdes no prazo estipulado, e no prazo
estabelecido por eventuais prorrogagoes, se ndo mais existisse perspec-
tiva concreta e razoavel de cumprimento, ndo haveria alternativa sendo
o encerramento antecipado do Contrato.

Com apoio em ensinamento de Orlando Gomes, é possivel afirmar
que existem, no caso, condi¢bes contratuais subentendidas, decorrentes
do contetido do Contrato e da natureza das obriga¢des assumidas:

O principio da boa-fé entende mais com a interpretacao do contrato do
que com a estrutura. Por ele se significa que o literal da linguagem nio
deve prevalecer sobre a inten¢do manifestada na declaragao de vontade,
ou dela aferivel. Ademais, subentendem-se, no contetido do contrato,
proposi¢coes que decorrem da natureza das obrigagdes contraidas,
ou se impdem por for¢a de uso regular e da propria equidade. Fala-se
na existéncia de condi¢des subentendidas. Admitem-se, enfim, que as
partes aceitaram essas consequéncias, que realmente rejeitariam se
as tivesse previsto. No caso, pois, a interpretacdo nao se resume

a simples apura¢do da intencdo das partes.*

38 SAO PAULO, 2014, p. 75.
39 GOMES, op. cit., p. 36.
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Se o Contrato previu que o inicio da vigéncia da Concessao ocorreria
somente depois da conclusdo da Etapa Preliminar, é for¢oso reconhecer
que as partes também previram, ainda que de forma nio expressa,
a possibilidade de encerramento contratual antecipado, antes do inicio da
vigéncia da Concessao, na hipotese de impossibilidade, juridica, técnica ou
financeira, de cumprimento das obrigacoes previstas para aludida etapa.

Essa hipotese, que esta implicitamente inserida no Contrato de
Concessao Patrocinada n® 011/2014, passou a ser disciplinada de modo
expresso nos contratos de concessio mais recentemente celebrados pelo
estado de S3o Paulo, a exemplo, na propria Secretaria dos Transportes
Metropolitanos, do contrato para concessio das Linhas 5 e 17 do
Metro (Clausulas 10.3.2,20.5.3.1.ii e 71.2), da minuta do contrato para
concessao da Linha 15 do Metro (Clausulas 9.3.2 e 72.2), e, no ambito
da Artesp, do contrato para concessao das rodovias integrantes do Lote
Piracicaba-Panorama (Clausulas 45.1.1 e 45.4).

Consoante ensinamento de Orlando Gomes, “sob o nome de
resilicao [...] designa-se o modo de extin¢do dos contratos por vontade
de um ou dos dois contratantes”*’. O autor divide a resilicio em bilateral,
quando “as proprias partes do contrato deliberam dissolvé-lo mediante
negbcio extintivo”*!, e unilateral, quando depende da manifestacio de
vontade de apenas uma das partes, assinalando que “a natureza do poder
de resilir unilateralmente o contrato nio sofre contestac¢do: trata-se de
um direito potestativo”**43,

40 Ibidem, p. 189.
41 Ibidem, p. 189-190.
42 Ibidem, p. 191.

43 Na mesma linha, de se tratar de um direito potestativo: “Conceitualmente, a resilicao é
uma modalidade de extincdo dos contratos decorrente de manifestagio de vontade,
correspondendo ao direito potestativo de um dos contratantes de impor a extingdo do
contrato — independentemente de inadimplemento pela outra parte, sem a possibilidade de
oposi¢ao pelo outro, representando desdobramento da liberdade de contratar. Conforme
Ruy Rosado de Aguiar Jtnior, a resilicio unilateral é um negdcio juridico unilateral extintivo,
decorrente unicamente da vontade de uma das partes. Nesse sentido, o instituto difere do
distrato, que exige o consentimento de ambas as partes para o encerramento da relaciao
juridica, ou seja, por meio de ato juridico bilateral. O direito a resilicao unilateral atua como
modo de protecio e refor¢o ao principio da liberdade contratual, fundado no principio de
ordem publica de que ninguém pode vincular-se de modo perpétuo. Contudo, por outro lado,
verifica-se que tal instituto fragilizaria a observancia aos contratos, restando cabivel uma
avaliagdo caso a caso para identificar a natureza do contrato e propor uma interpretagio
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Portanto, a extingao antecipada do Contrato de Concessiao
Patrocinada n° 011/2014, tendo ocorrido por iniciativa do Poder
Concedente, possui natureza juridica de resiligio unilateral, por ter
dependido da manifestacdo de apenas uma das partes, e nao ter sido
embasada na constatacdo de efetivo inadimplemento da outra parte,
sendo certo, ademais, que a faculdade de ndo firmar novo aditamento de
prorrogag¢ao do prazo de duragdo da Etapa Preliminar era igualmente
assegurada a ambas as partes contratantes, como visto anteriormente,
sem que as razoes adotadas pela parte que deliberou pela resilicio
pudessem ser sindicadas pela outra, por se tratar de direito potestativo.

Em suma, constatada a impossibilidade de cumprimento da Etapa
Preliminar, em virtude da auséncia de perspectiva de financiamento do
projeto, nao era juridicamente possivel obrigar as partes a permanecerem
vinculadas ao Contrato, por meio da celebrac¢do de tantos aditivos de pror-
rogacao de prazo quantos fossem necessarios até que houvesse mudanga
no cendrio econdmico e o projeto voltasse a ser financeiramente viavel.

5. A INDENIZACAO DEVIDA A CONCESSIONARIA

O encerramento contratual antecipado, por meio de resili¢io
unilateral, acarreta consequéncias financeiras, conforme sustentado por
Anderson Schreiber:

Ninguém pode ser compelido a permanecer obrigado para sempre,
mas se as partes celebram um contrato, a “saida” de qualquer das partes
antes do seu cumprimento representa, em regra, descumprimento do
contrato, de modo que, embora o contratante sempre possa romper
o vinculo, arcard com as consequéncias dessa ruptura, em especial com
a reparagao das perdas e danos causados a contraparte.*

Ainda que tenha sido possivel extrair da modelagem contratual
a hipotese de encerramento antecipado do ajuste, conforme ja exposto,

alinhada com os principios do direito empresarial, se for o caso” (LUPION, Ricardo;
DUARTE, Victéria Albertdo. Contratos empresariais: a resilicdo unilateral e a recuperacao
dos investimentos. Revista Juridica Luso-Brasileira, Lisboa, ano 5, n. 1, p. 1.935-1.976,
2019, p. 1.950-1.951).

44 SCHREIBER, op. cit., p. 472.
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o mesmo nao pode ser dito a respeito de suas consequéncias financei-
ras. Nesse cendrio, € essencial a realizacdo de atividade de interpretacao
e integra¢ao do ajuste, de modo a colmatar, com base na boa-fé objetiva,
a lacuna contratual relacionada a compensag¢io financeira devida
a Concessiondria em decorréncia do encerramento contratual antes do
inicio da vigéncia da Concessao.

A doutrina reconhece a possibilidade de interpretar e completar
contratos com base em principios, sendo o mais relevante, para tal
finalidade, o da boa-fé objetiva:

A funcdo interpretativa da boa-fé estd prevista no art. 113 do
Cédigo Civil. A interpretagio dos contatos pode se desenrolar
em duas fases. A primeira tem por objetivo a determinag¢ao da
inten¢ao ou sentido comum atribuido pelas partes a declaracao
contratual. Contudo, a declaracio contratual frequentemente
apresenta deficiéncias (lacunas, ambiguidades ou obscuridades)
insandveis mediante a busca da inten¢io dos contratantes.
Entra em jogo, entdo, a segunda fase de interpretagio,
cujo fim é eliminar as falhas da declara¢io negocial. Tendo em
vista que todo contrato implica conflito de interesses, essa segun-
da etapa interpretativa segue critérios objetivos, notadamente
a boa fé e os usos em funcdo interpretativa. Interpretar conforme
a boa-fé é substituir o ponto de vista relevante, posicionando no
contexto do contrato um modelo de pessoa normal, razoavel, a fim
de averiguar o sentido que essa pessoa atribuiria a declara¢ao nego-
cial caso houvesse percebido a deficiéncia.*

O ponto de partida dessa atividade interpretativa, obrigatoria-
mente, € o art. 36 da Lei n® 8.987/95, aplicavel as hipoteses de extin¢ao
da concessio antes do advento do termo contratual (cf. estabelecem
o art. 35, § 4° e o art. 38, § 5°). Esta ali previsto que a indenizagao
a que tem direito a Concessiondaria corresponde ao valor “das parcelas
dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda nio amortizados
ou depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir
a continuidade e atualidade do servi¢o concedido”.

45 GOMES, op. cit., p. 37.
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Da perspectiva do parceiro privado, o contrato de concessio nao

se diferencia de qualquer outro negdcio financeiro, em que o investidor
mobiliza recursos para uma finalidade produtiva visando obter,
como vantagem econOmica, um retorno sobre o capital investido que
compense 0s riscos assumidos no projeto:

O contrato de concessao, mais que um tipico contrato publico de
obra segundo uma determinada modalidade, se caracteriza por ser um
negocio financeiro. O colaborador da Administracdo na provisio de
bens publicos destina recursos proprios (equity) ou por ele gestados
(divida) a construcdo da obra e a sua explora¢do. O Estado se obriga
a executar as prestagdes que permitem ao privado recuperar seu
investimento (cessao de pedagio, por exemplo). A vantagem econdmica
que o concessiondrio persegue com a celebragdo deste contrato nio
surge do pre¢o pactuado, como no contrato de obra, mas sim do
rendimento dos recursos investidos para cumprir o objeto contratual.

Esse aspecto da realidade economico-financeira dos contratos

de concessdo ja foi ressaltado, em sede institucional, pelo Conselho
de Estado da Colombia, 6rgido de ultima instancia da jurisdi¢do
administrativa daquele pais, que assim se pronunciou:

O contrato de concessio € para o contratado, mais do que a realizagio
de uma obra, um negdcio financeiro, uma vez que sua finalidade é a de
recuperar o capital investido por aqueles que financiaram o projeto,
pois para estes o importante é a recuperacdo do mesmo acrescido dos

rendimentos correspondentes.*’

Naturalmente, ndo se ignora que em um contrato de concessiao

ha inumeras atividades a cargo do parceiro privado, relacionadas a
propria implantacdo da infraestrutura e a exploragio do corres-
pondente servigo publico, de maneira que ndo se pretende defender

46 PENA, Santiago Fajardo. Las concesiones de infraestructura como negocios financieros: el

47

valor juridico de los modelos financieros preparados para su celebracion. Revista Digital de
Derecho Administrativo, Bogota, n. 22, p. 61-96,2019, p. 62-63, tradugio nossa. Disponivel
em: https://revistas.uexternado.edu.co/index.php/Deradm/article/view/6035. Acesso em:
7 dez. 2021.

Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 9 de febrero de 2006,
Rad. 1674, apud PENA, op. cit., p. 67, traducdo nossa.
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a equivaléncia de um contrato de concessio a mera aplicagio de
recursos no mercado financeiro.

Busca-se, apenas, ressaltar o fato de que, assim como qualquer outra
atividade empresarial, a atividade desenvolvida pelo parceiro privado
¢ inserida no contexto de aporte de recursos no desenvolvimento da
atividade eleita, perseguindo-se o almejado lucro proporcionado pela
empreitada. Assim como os investidores em uma sociedade empresaria
aportam recursos na empresa com o objetivo de obter a correspondente
rentabilidade, e nio de meramente participar da produgio dos bens ou
servigos que qualificam a atividade dessa empresa, o parceiro privado de
um contrato de concessdo comparece a licitacdo e oferece sua proposta
com o objetivo de obter a rentabilidade almejada pelos recursos que
precisara investir no projeto, e ndo com o foco exclusivo de participar da
prestagao de um servigo publico, por mais meritéria que seja tal atividade.

Diante dessa premissa, e da auséncia de qualquer disciplina con-
tratual quanto a metodologia adequada para o calculo da indenizagdo
devida a Concessiondria em decorréncia da resilicdo unilateral do
contrato quando ainda nio superada sua Etapa Preliminar, o cédlculo
da indenizagdo deve ser pautado, necessariamente, por metodologia
que alcance resultados razodveis sob o ponto de vista econdmico
e financeiro, reparando todos os danos efetivamente suportados
pela Concessiondria em razdo da extin¢do antecipada da concessao,
inclusive a frustracdo de sua expectativa de rentabilidade ao longo do
periodo em que permaneceu com capital aportado ao projeto, mas sem
lhe conferir, com o pagamento da indenizagio, rentabilidade que sequer
seria alcangada pelo proprio desenvolvimento do projeto.

Vale ressaltar, neste ponto, que a garantia legal e contratual
a indeniza¢do por extin¢do antecipada do contrato, quando inexistir
culpa da Concessionaria no evento que conduzir a extingao, cumpre a
funcdo de prote¢ao ao investimento realizado pela Concessionaria.

Assim, inexistindo metodologia contratualmente disciplinada, deve
ser adotada aquela que proporcione, da maneira mais precisa possivel,
uma efetiva reparacao do dano suportado pela Concessionaria, dano este
que pode ser mensurado em funcdo da frustracio, pela Concessionaria,
de sua expectativa de, com o decorrer do prazo da concessio e
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a consequente percepcdo das receitas esperadas com o empreendimento,
ter restituido o capital aportado ao projeto, devidamente remunerado ao
longo do tempo em que permaneceu vinculado a concessao.

Naio se pretende, neste trabalho, ingressar em uma andlise sobre
as metodologias mais adequadas para o cumprimento dessa finalidade,
até mesmo pela natureza mais propriamente econdémica do que
juridica da matéria.

Apenas se busca salientar que, qualquer que seja a metodologia
adotada — e, note-se, existem diversas metodologias amplamente
empregadas em ambito internacional, que certamente podem ser
consideradas enquanto parametros do que se tenha por melhores
praticas no setor*® - esta deve ser julgada em funcdo de sua
capacidade de proporcionar, com o valor da indenizacdo, a restitui-
¢ao a Concessionaria da totalidade do capital empregado a concessao,
que ndo tenha sido ainda amortizado pelas receitas proporcionadas
pelo projeto, acrescida de remunera¢io compativel com o custo de
oportunidade desse capital*’, ao longo do tempo em que permaneceu

imobilizado para o projeto.

6. CONCLUSAO

Analisados os aspectos faticos e juridicos relacionados a extin¢ao
antecipada do Contrato de Concessdo Patrocinada n° 011/2014,
constatou-se que a modelagem adotada previa a existéncia de uma
Etapa Preliminar, com natureza de condi¢ao suspensiva a plena efica-
cia do Contrato e ao inicio da vigéncia da Concessdo, na medida em
que, antes da conclusdo dessa etapa, a Concessionaria ndo estava obri-
gada ao cumprimento de nenhuma das vultosas obrigacbes previstas
na Fase I, consistentes na execucdo de obras civis, aquisicao de siste-
mas e material rodante, implementacdao de desapropriagdes, ocupacoes

48 Cite-se, como exemplo, o contrato padrdo do programa de parcerias inglés — Private
Finance 2 (PF2) -, disponivel em: https://assets.publishing.service.gov.uk/government/
uploads/system/uploads/attachment_data/file/207383/infrastructure_standardisation_of_
contracts_051212.PDFE Acesso em: 26 jul. 2022.

49 Representado pela Taxa Interna de Retorno estabelecida na modelagem econdmico-
financeira do projeto.
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temporarias e servidoes administrativas de imoéveis privados, e de
imissdao na posse de todos os imoveis publicos e privados necessarios a
implementagiao do projeto.

Muito embora o Contrato, em sua redacdo original, nio tenha
expressamente aludido a figura da condi¢do, a conclusio de que
a Etapa Preliminar possuia tal natureza era subentendida e decor-
ria da natureza das obrigacdes que deviam ser adimplidas nessa
etapa, especialmente a estruturacdo financeira do Poder Concedente,
necessaria para realizagio dos aportes, o que veio, posteriormente,
a ser expressamente reconhecido no Termo Aditivo n° 03. Ademais,
como evidenciado, era a prorroga¢do do prazo para conclusao da Etapa
Preliminar que possuia natureza excepcional, sempre dependente do
consenso das partes, pois a consequéncia natural do advento do prazo,
sem cumprimento das obriga¢des, seria o encerramento do Contrato.
Tendo sido admitida, por consenso, a prorrogacdo do prazo da Etapa
Preliminar, o que sempre se materializou por meio da celebragdo de
diversos termos aditivos, estava evidentemente implicita a possibilidade
de, em algum momento, ndo ser alcangado o mesmo consenso, a juizo
de qualquer uma das partes, insindicavel pela outra.

Demonstrou-se, ainda, que a impossibilidade do Poder Concedente
em realizar a estruturagdo financeira, fato determinante para
a impossibilidade de continuidade do projeto, ndo decorreu de mero
arbitrio, haja vista que sempre houve necessidade de avalia¢ao por agentes
externos — privados e da Administra¢ao Publica Federal —, a respeito da
situagao macroeconomica do pais e da capacidade de endividamento
do estado de Sao Paulo. Tal circunstancia, como evidenciado no texto,
afasta da condig¢do representada pela Etapa Preliminar a pecha de
puramente potestativa, o que a tornaria ilegal.

O encerramento antecipado do Contrato era inevitavel, uma vez
que nao havia perspectiva de obten¢do de financiamento para realizacao
dos aportes. Nesse cendrio, cotejou-se a situagao fatica com as hipoteses
legais e contratuais de extingio do Contrato, para concluir, de modo
inafastavel, que nao era possivel o enquadramento em nenhuma de
tais hipoteses, o que atraiu a aplicacao do art. 473 do Cédigo Civil,
que trata da resilicdo unilateral, implicitamente admitida pelas partes,
em decorréncia da modelagem contratual.
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Conquanto se trate de direito potestativo, que ndo admite
contestagdo pela parte contraria, a resilicio impoe ao denunciante
o dever de suportar as consequéncias financeiras da extingdo antecipada,
as quais, no caso, sao aquelas previstas no art. 36 da Lei n° 8.987/95,
observando-se, diante da auséncia de disciplina contratual acerca
da metodologia para o calculo dessa indenizacdo, a necessidade de
adocdo de alguma capaz de proporcionar, com o valor da indenizagio,
a restituicdo a Concessiondria da totalidade do capital empregado
a concessao, que nao tenha sido ainda amortizado pelas receitas
proporcionadas pelo projeto, acrescida de remuneragio compativel
com o custo de oportunidade desse capital, ao longo do tempo em que
permaneceu imobilizado para o projeto.
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RESUMO: O artigo apresenta um estudo de caso do regime de bens
aplicavel aos animais na concessio de uso de bem publico do Zoolégico
de Sdo Paulo. A partir da andlise pritica das regras contratuais, busca-se
demonstrar que, no campo das concessoes, a modelagem juridica deve ser
construida considerando as particularidades de cada objeto contratual
especifico e ndo pode prescindir de um didlogo bastante proximo com
a equipe técnica, o que significa também que nio € possivel a construcdo

de solugdes abstratas que se apliquem a todos os setores.
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1. INTRODUCAO

A regulacdo do regime de bens das concessoes, e de sua reversao
ao final dela, é um dos campos contratuais por exceléncia, uma vez que
a multiplicidade dos objetos contratuais possiveis — e, portanto, dos bens
atrelados ao servico ou ao bem imével concedido — demandam uma
disciplina que deve ser construida caso a caso, sobretudo em setores em
que ndo ha um marco legal especifico.

Contudo, no campo das tradicionais concessoes de servigos publicos,
nos setores de infraestrutura e servigos essenciais, por exemplo,
o desenho da modelagem contratual do regime de bens geralmente se
beneficia da reduzida liberdade na forma de exploracao do objeto do
contrato. Afinal, uma concessiondria de rodovia nio pode simples-
mente optar por converter o servico em uma ferrovia, caso entenda
que isso seria mais eficiente. Tal seguranga permite que a regulacao do
tema seja centrada no objetivo de reversio dos mesmos ativos repas-
sados a Concessionaria, ou de sua substitui¢io por outros bens cuja
equivaléncia é aferida apenas por critérios de qualidade e quantidade.

Por outro lado, nas concessdes de uso de bens publicos,
normalmente nio atrelados a prestacdo de tipicos servigos publicos,
¢ possivel e usual conferir a Concessionaria uma liberdade muito maior
na definicio dos meios de exploragao eficiente do bem concedido.
Porém, tal liberdade nio afasta, em regra, a reversio dos bens ao
final da concessdo. Nesse contexto, ndo se torna mais possivel regular
a reversdao simplesmente como a devolu¢io dos mesmos ativos ou de
bens equivalentes, ja que isso significaria acabar com a liberdade que
estda na premissa da concessio.

Em tais contratos de concessao de uso de bem publico, portanto,
o desafio que se apresenta é o de construir uma regulacio de bens que
gere seguranca na protecao do patriménio publico que ird retornar ao
estado e que simultaneamente preserve a capacidade da Concessionaria
de construir solugdes criativas para a exploragio do bem concedido,
nos limites contratuais e legais.

A partir dessa necessidade de construir solu¢des originais no caso
concreto, o presente artigo busca apresentar um estudo de caso da
experiéncia recente na concessdo de uso de bem publico do Zooldgico
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de Sdo Paulo? (zooldgico), em que foi necessdrio construir® um regime
complexo para a regula¢io dos animais, enquanto bens da concessio.

Nesse caso, seguindo decisoes de politica publica setorial, a relativa
liberdade contratual de definicio do modelo de zooldgico que viria a ser
adotado pela Concessiondria precisou ser compatibilizada com a agenda
de conservacao de espécies ameagadas e de educacao ambiental.

Além disso, um dado fundamental também balizou a construcdo do
regime de bens dos animais: a sua condi¢ao de seres vivos, cujo tempo de
vida é incerto e cuja substitui¢iao é por vezes impossivel. Assim, os animais
precisaram ser considerados tanto em seu conjunto, como um plantel,
com critérios proprios para garantir sua relevancia ambiental e expositiva,
e como individuos, com salvaguardas especificas de seu bem-estar.

Portanto, com o estudo desse caso, espera-se ndo apenas oferecer
subsidios para projetos semelhantes, mas também para projetos com
caracteristicas distintas, mas que demandem solucOes originais para
a gestao de bens, como um exemplo pratico de que as solu¢oes devem
ser construidas diante das particularidades do objeto contratual e ndo
podem ser extraidas a partir de um modelo juridico pré-concebido.

Nesse sentido, adota-se uma linha teérica na dire¢io proposta
por Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara, ao tratarem das
diferentes perspectivas juridicas possiveis no tema da reversdo de bens
nas concessoes: “Trata-se de mais uma iniciativa para demonstrar
o equivoco metodoldgico em se assumir a premissa de que os temas
de direito administrativo, especialmente os relacionados aos contratos
publicos, estariam sujeitos a um plexo uniforme de principios”.

2 A concessdo de uso incluiu, além do Zooldgico de Sao Paulo, o Jardim Botanico de Sao Paulo
e uma fazenda situada no municipio de Aracoiaba da Serra, que era usada para produgio de
alimentos para os animais do zoolégico. Os documentos da licitagdo, incluindo as minutas
de contrato e anexos, estdo disponiveis em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/
Projetos/Detalhes/147. Acesso em: 28 jul. 2022.

3 Nao poderia deixar de mencionar e agradecer aos colegas da Procuradoria-Geral do
Estado de Sdo Paulo que também trabalharam no projeto: Caio Cesar Guzzardi da Silva,
Daniel Smolentzov, Fabricio Contato Lopes Resende e Thiago Mesquita Nunes.

4 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Bens reversiveis nas concessdes
publicas: a inviabilidade de uma teoria geral. Revista da Faculdade de Direito, Curitiba,
v. 61,n. 2, p. 149-174, 2016, p. 150.
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Na mesma linha, os referidos autores citam ainda Egon Bockmann
Moreira, reiterando a impossibilidade de solu¢oes universais no tema das
concessoes, cujas normas devem sempre se adaptar as particularidades
do seu objeto:

Esta diversidade substancial [dos servigos publicos objeto de concessio]
reclama diplomas com fundamento fatico-normativo coerente com
as peculiaridades de cada um dos setores econdémicos que abrigam os
servigos concedidos (e/ou permitidos). Ndo s6 a natureza das normas
gerais, mas igualmente a especializacio setorial proibe solugdes-
padrio universais.®

E dentro dessa perspectiva teérica, somada a uma énfase na neces-
sidade de didlogo proximo com a equipe técnica, que sera analisada
a solugdo construida na concessio do zoologico para a gestio dos
animais durante a concessdo e para sua adequada reversao ao final dela.

2. CONSIDERACOES PRELIMINARES SOBRE A TITULARIDADE
DOS ANIMAIS

Para fins da modelagem contratual, os animais foram inseridos
dentro do conceito de “ativos bioldgicos”, definido pelo contrato como
correspondendo “ao plantel a ser manejado no ZOOLOGICO e/ou na
FAZENDA, assim como as cole¢es vivas do JARDIM BOTANICO,
da AREA DA CONCESSAO e nas edificagdes sob sua responsabilidade”®,
que se desdobram, respectivamente, em “ativos bioldgicos de fauna”,
cuja regulacdo é o objeto do presente artigo, e “ativos biologicos de flora™.

Deve-se destacar que tais conceitos ndo tém o objetivo de adotar
uma perspectiva juridica reducionista da fauna. De fato, o contrato e,
sobretudo, os anexos técnicos, foram dotados de extensa disciplina para
proteger o bem-estar animal, cuja tutela, além de decorrer de exigéncia
especifica da Lei estadual n® 17.107/2019, que autorizou a concessiao do
Zoolégico, encontra também fundamento constitucional (Constituicao

5 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico: inteligéncia da
Lei 8.987/1995 (Parte Geral). Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 53.

6 SAO PAULO. Contrato de concessdo n. 02/2021. Sio Paulo: Secretaria de Estado
de Infraestrutura e Meio Ambiente, 2021, p. 3.
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Federal, art. 2235, inciso VII, e Constituicio do estado de Siao Paulo,
art. 193, inciso X). Com efeito, o contrato e seus anexos possuem uma
disciplina adequada para tutelar a fauna, tanto sob a perspectiva do
patrimonio, quanto de seu status enquanto seres vivos.

Do ponto de vista do patrimonio, cabe registrar que o conceito
escolhido de “ativo” teve como objetivo abarcar as diferentes relacoes
juridicas que qualificam a fauna como parte do patrimdnio que
compoe a concessao.

Sobretudo no tocante aos animais da fauna silvestre nativa que
compdem o plantel do Zooldgico, a relacdo que legitima sua exposi¢ao
no empreendimento é uma relacio de posse e guarda, fundamentada
em uma Autorizagdo de Uso e Manejo, emitida pelo 6rgao ambiental
responsavel. Com efeito, a fauna silvestre é tida, por forca legal,
como propriedade do estado, com base no artigo 1° da Lei federal
n°5.197/1967,que é expressamente indicado na Lei federal que estabelece
normas gerais para os jardins zooldgicos, ressalvando a titularidade da
“fauna indigena” ao estado, mesmo diante do reconhecimento oficial de
um zooldgico (Lei federal n® 7.173/1983, art. 3°).

Portanto, ainda que seja possivel a configura¢do de propriedade
em relacdo a animais da fauna exdtica, o conceito de “ativo” é o mais
adequado justamente por ser capaz de abarcar ambas as situagoes e,
desse modo, tutelar todo o patrimonio biolégico abarcado na concessao.

3. OS ANIMAIS CONSIDERADOS EM SEU CONJUNTO: REGRAS
DE COMPOSICAO DO PLANTEL

A partir do didlogo com a equipe técnica da Fundaciao Parque
Zoolégico de Sao Paulo (Fundagio Zooldgico) e da Secretaria de
Infraestrutura e Meio Ambiente (Sima), além da equipe técnica da
Fundagao Instituto de Pesquisas Econdmicas (Fipe), identificou-se
que um dos elementos cruciais da concessdo seria a garantia da rele-
vancia do plantel, que é o conjunto dos animais do empreendimento,
tanto durante a concessdo, quanto na reversao ao final dela.

A construcdo do conceito de relevancia, que viria a ser consolidado
nas regras contratuais de composi¢cio do plantel, tomou como base
os pontos de vista técnico e das politicas publicas setoriais, além das
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contribui¢des recebidas nas fases de consulta e audiéncia publica,
cujo norte foi o papel contemporaneo dos zooldgicos como espacos de
educagiao ambiental, de pesquisa e de preservacio de espécies ameacadas.

Nessa linha, os principais critérios concretos de relevancia
identificados foram as quantidades minimas de espécies ameagadas e de
espécies nativas, além da propria quantidade de espécies como um todo,
buscando garantir a representatividade das diversas classes de animais
e uma variedade minima de espécies.

Além disso, em relagdo as espécies exoticas, ou seja, aquelas que
ndo pertencem a fauna nativa brasileira, estabeleceu-se uma restricao
especifica, de que elas deverdo obrigatoriamente estar vinculadas
a programas internacionais de conservacdao, vedando-se, portanto,
o manejo com finalidade puramente expositiva.

Por outro lado, tais critérios precisavam ser compatibilizados com
outros fatores operacionais, tais como: as flutuagdes naturais decorrentes
da imprevisibilidade do tempo de vida de cada animal, a dificuldade
de substitui¢ao imediata dos animais falecidos, as variacdes decorrentes
de opgoes justificaveis da Concessionaria no manejo do plantel, variagoes
decorrentes de ordem judicial ou de 6rgaos ambientais e outros casos
excepcionais que fujam ao controle da Concessionaria.

Por fim, a constru¢ao do modelo precisou levar em conta que as
regras criadas deveriam ser capazes de se manter relevantes durante
todo o periodo de 30 anos da concessdo, acompanhando a evolugio da
politica ambiental e de preservacio.

Para atender a essas diversas demandas, muitas vezes concorrentes,
optou-se por construir um modelo mais procedimental e focado no
estabelecimento de metas, em detrimento da simples indicagdo analitica
de quais espécies deveriam constar do plantel, permitindo a sua
adaptabilidade ao longo do tempo, mas sem renunciar ao direciona-
mento finalistico baseado nas politicas publicas do setor.

Assim, foram criados dois documentos estratégicos para pautar as
decisdes de manejo e composi¢ao do plantel, que deverio ser elaborados
pela Concessionaria: o Plano de Populacido Institucional (PPI) e o Plano
de A¢ao sobre o Plantel (PAP). Tais documentos deverao passar pelo crivo
do Concedente e ser revisados no minimo a cada cinco anos, além de
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tomar como referéncia técnica o PPI e o Programa de Conservagio
Integrada da Fundacdo Zooldgico, que era responsavel pelo manejo
antes da concessao.

Como condicionantes tanto do PPI, quanto do PAP da
Concessionaria, foram estabelecidas restricdes e metas de composi¢ao
do plantel ao longo da concessio, cujos detalhes serdo apresentados
na sequéncia, e que devem ser observadas de forma simultanea
pela Concessionaria.

Em linhas gerais, o modelo pautou-se na obrigacio de obser-
vancia de percentuais minimos — com metas de aprimoramento —
de espécies nativas e ameagadas, além da fixacio de um percentual
maximo de redugdo das espécies do plantel, caso essa seja a op¢ao da
Concessionaria. Além disso, para viabilizar o enfrentamento dos desa-
fios e criar uma margem de gestao no dia a dia, foram fixadas regras
para situagdes excepcionais, que justificam o afastamento pontual do
computo das regras de composi¢ao do plantel, e foi estabelecida uma
margem de variagdo de até cinco pontos percentuais, desde que haja
justificativa com base no PPI e no PAP.

3.1. Critério de espécies ameacgadas

Uma das regras que deve ser observada na composi¢ao do plantel
¢ o percentual de espécies ameacadas dentre aquelas que o compdoem.
Para tanto, tomou-se como base o percentual de espécies ameacadas
no plantel inicialmente transferido para a Concessionaria, de 32%,
e estabeleceu-se a meta de ao menos 50% de espécies ameacadas no
plantel da Concessionaria, ao final da concessao.

Um primeiro desafio foi garantir a capacidade da regra de se adaptar
as mudancas constantes nas listas de espécies ameacadas, sobretudo no
periodo de 30 anos. Para tanto, a equipe técnica selecionou um rol de
listas, periodicamente atualizadas, que poderdo ser consideradas para
qualificagio da espécie como ameacada, e que passaram a integrar
a disciplina contratual (Anexo III — Caderno de Encargos):

1. TUCN Red List Of Threatned Species, ou suas atualizagoes
subsequentes em vigor;
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2. lista oficial de espécies ameacadas do Brasil, conforme as
Portarias n° 444 e 445 do Ministério do Meio Ambiente ou em suas
atualizacbes subsequentes;

3. lista estadual emitida pelo Decreto Estadual n° 63.853, de 27 de
novembro de 2018, ou em suas atualizacdes subsequentes;

4. programas de conservagiao reconhecidos pelos 6rgaos ambientais
competentes, que possuam acbes de manejo sob cuidados humanos
e suas respectivas recomendagoes.”

Outro desafio, compartilhado por todas as regras definidas em
termos de metas percentuais, foi a previsao de um regime de transi¢ao que,
por um lado, garantisse que a Concessiondria nao deixaria para cumprir
a meta apenas na véspera da reversio, deixando a operagao durante todo
o prazo da concessiao aquém das metas estabelecidas, e, por outro lado,
ndo criasse uma obrigacao impossivel de cumprir, exigindo uma mudanga
no plantel imediata que ndo teria como ser executada na pratica.

A solug¢dao foi o estabelecimento de uma gradacio minima de
cumprimento percentual a cada ciclo contratual de cinco anos,
com a possibilidade de compensa¢io no periodo seguinte em caso de
cumprimento superior ao exigido no periodo anterior.

3.2. Critério de espécies nativas

A segunda regra que deve ser observada na composi¢io do plantel
€ o percentual de espécies nativas dentre aquelas que compoem o plantel.
Para tanto, tomou-se também como base o percentual de espécies
nativas no plantel inicialmente transferido para a Concessiondria,
de 68%, e estabeleceu-se a meta de ao menos 80% de espécies nativas ao
final da concessio.

Para fins de garantia da exequibilidade e do aumento gradativo do
percentual, como ja abordado, estabeleceu-se também uma gradagio
minima de cumprimento percentual a cada ciclo contratual de cinco
anos, com a possibilidade de compensacdo no periodo seguinte em caso
de cumprimento superior ao exigido no periodo anterior.

7 SAO PAULO. Anexo III: caderno de encargos. Sio Paulo: Secretaria de Estado de
Infraestrutura e Meio Ambiente, 2021, p. 61.
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3.3. Critério quantitativo das espécies

Durante as discussdes da modelagem técnica, um dos pontos
relevantes identificados foi a necessidade de criar uma regulagdo para
o caso de a Concessionaria optar por reduzir o nimero de espécies
do plantel, ja que essa poderia ser uma op¢do legitima de gestdo,
sobretudo diante de eventuais mudancas de perfil de visitagcao que podem
vir a ocorrer durante o prazo da concessdo ou de opgdes expositivas
que venham a priorizar o uso de recintos mais amplos para os animais,
inviabilizando, como consequéncia, a manutengdo do mesmo numero de
espécies na area da concessao.

Portanto, foi estabelecido pela equipe técnica um limite minimo de
60% do numero de espécies constantes do plantel original, ressaltando
que tal limite ndo exige que as espécies sejam as mesmas, mas apenas
estabelece um limite quantitativo, que deve ser respeitado simultanea-
mente com as demais regras de composi¢ao das espécies do plantel.

Como nas demais regras, também se adotou um limite de redugao
maxima, em pontos percentuais, a cada ciclo contratual, com a particu-
laridade de que o percentual minimo, no caso da quantidade de espécies,
pode ser atingido ja no final do terceiro ciclo contratual quinquenal.

3.4. Representatividade das diversas classes de animais

Para garantir a diversidade dos animais do plantel, cuja relevancia
foi apontada para fins de educagio ambiental, preservac¢io e pesquisa,
estabeleceu-se que o plantel devera conter representantes, no minimo,
das classes de animais vertebrados de répteis, aves, mamiferos e anfibios,
além de representante(s) do grupo dos invertebrados. Registrou-se, ainda,
a possibilidade de a Concessionaria incluir representantes da classe
dos “peixes”, desde que obtenha as autorizacdes pertinentes e ofereca
a estrutura adequada para o manejo.

3.5. Vedagao de manejo puramente expositivo

Outro ponto identificado pela equipe técnica como fundamental
para a garantia do papel contemporaneo do Zoolégico diante das poli-
ticas publicas setoriais foi a vedagdo de manejo puramente expositivo,
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ou seja, exige-se que qualquer espécie que se deseje incluir no plantel
tenha uma justificativa mais ampla do que a simples atra¢ao de publico,
e que devera estar em consonancia com o PPl e o PAP da Concessionaria.

Em relacio as espécies exoticas, estabeleceu-se um requisito
adicional, como forma de coibir priticas puramente comerciais que
coloquem em risco a preservagdo das espécies em suas terras nativas,
que consiste na exigéncia de que as espécies exoéticas incluidas no plantel
estejam obrigatoriamente enquadradas em programas internacionais
de conservacio.

3.6. Excecdes ao computo das regras de composicao

Por fim, a partir das experiéncias compartilhadas pela equipe
técnica, constatou-se que a composicao do plantel nem sempre esta
integralmente sob controle do seu responsavel, portanto, foi necessario
prever algumas situagdes em que a Concessiondria nao seria penalizada
pelo descumprimento das regras de composi¢ao do plantel.

A primeira exce¢do decorre do cumprimento de ordens judiciais ou
de 6rgaos ambientais competentes que determinem a guarda e manejo
de animais de espécies exoticas. Tais decisdes podem ter diversas
motivagdes, cuja investigagdo ndo cabe no presente artigo, alheias
a qualquer atua¢io da Concessionaria, e entendeu-se que, como o
manejo da espécie nao foi decisio da Concessiondria, ndo seria razoavel
considera-la nas limitacées de composicao do plantel.

A segunda exce¢ao diz respeito aos animais de eventual empre-
endimento de uso e manejo de fauna que venha a ser instalado na
Fazenda. Aqui, cabe uma breve digressio para contextualizar essa
regra. Como j4 indicado em nota de rodapé, o objeto da concessio
abrangeu nao apenas o Zooldgico, mas também o Jardim Botanico
de S3o Paulo e um imoével situado no municipio de Aragoiaba da
Serra, identificado como a “Fazenda”. A exploracdo desse ultimo
imodvel esta sujeita a certo grau de liberdade, desde que suas atividades
sejam majoritariamente complementares ou de apoio ao Zoologico
ou ao Jardim Botanico, ou, ainda, envolvam empreendimento de uso
e manejo de fauna. Nesse contexto, entendeu-se que, caso a opgao da
Concessionaria seja pela criagio de um novo empreendimento de uso
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e manejo de fauna, os animais do seu plantel ndo deveriam ser conside-
rados no computo das regras de composicao do plantel do Zooldgico,
justamente por se tratar de um novo empreendimento.

Por fim, considerando que existem diversas situagdes nao passiveis
de previsio que podem vir a alterar a composi¢ao do plantel e também
a dificuldade pratica de substituicio de determinados animais,
cuja disponibilidade depende de diversos fatores nao controlaveis pela
Concessionaria, estabeleceu-se uma regra geral de que, nos casos em
que o descumprimento das regras de composicao do plantel decorra de
fatores alheios a vontade da Concessionaria, ela terd o prazo de trés
anos para reestabelecer os percentuais exigidos contratualmente.

4. REGRAS ESPECIFICAS DE REVERSAO

4.1. Opcao sobre a reversibilidade de novas espécies

A partir da constatagao técnica de que o manejo de algumas espécies
poderia gerar um elevado custo operacional — com complexos sistemas
de climatizagao, por exemplo — que nio justificaria a continuidade do
seu manejo pelo Concedente ap6s o final da concessao, mas sem querer
limitar as decisoes de gestio da Concessiondria no periodo de 30 anos,
que poderiam legitimamente incluir o manejo de animais com tais
exigéncias, optou-se pela constru¢iao de uma regra especial para condicionar
a reversao dos animais de novas espécies introduzidas no plantel.

A regra construida para mediar tais interesses determinou que
a Concessiondria deve comunicar ao Concedente sobre qualquer
acréscimo de espécie ao plantel para que este se manifeste sobre o interesse
na sua reversibilidade ao final do contrato. Caso o Concedente se mani-
feste pela nao reversio, a Concessiondria podera ainda assim manter
a espécie no plantel, mas deverd garantir sua destinacdo adequada ao
término da concessio, assim como devera realizar a desmobilizagao de
todos os ativos de infraestrutura associados ao seu manejo.

4.2. Limitagoes no ultimo ciclo contratual

Com o intuito de proteger a composi¢ao do plantel para sua ade-
quada reversdo, evitando-se o esvaziamento de sua relevancia no final
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da concessao, estabeleceu-se uma exigéncia especifica de anuéncia
prévia do Concedente para qualquer admissao ou remocdo de espécies
e individuos que se pretenda fazer nos ultimos cinco anos da concessao.

A importancia dessa regra decorre do fato de que, como as regras
de composicdo do plantel foram fixadas em percentuais que consideram
o conjunto das espécies, poderia haver o esvaziamento de algumas
espécies consideradas individualmente significativas para a reversao.
Assim, a exigéncia de anuéncia prévia no ultimo ciclo contratual
quinquenal afasta a possibilidade de esvaziamento do plantel também
no nivel das espécies individualmente consideradas.

5. OS ANIMAIS CONSIDERADOS INDIVIDUALMENTE: REGRAS
DE PROTECAO DE BEM-ESTAR

Apoés a andlise dos aspectos mais tradicionalmente associados
ao campo do regime de bens das concessoes — aplicados aos animais
do plantel do Zoologico — que sdo aqueles associados a: composicao,
manutenc¢ao, atualizacio e reversao dos bens atrelados ao servi¢o ou ao
bem imoével concedido, e que constituem o objeto do presente artigo,
cabe citar brevemente, a titulo de exemplo, outras regras contratuais
voltadas para a protecdo do bem-estar dos animais que, em uma acep¢ao
mais ampla, também poderiam ser considerados como parte integrante
do regime de bens da concessao.

No tocante aos animais e a garantia do seu bem-estar, o contrato e seus
anexos trazem uma disciplina bastante abrangente que envolve, apenas
para citar alguns, temas como parametros de nutri¢ao, satide preventiva
e curativa, planejamento de cuidados durante as interven¢des de
infraestrutura, exigéncias de treinamento para tratadores e de responsavel
técnico, indicador de desempenho de bem-estar animal, san¢oes especificas
para maus-tratos, obrigacdo de obtencdo de acreditagio em bem-estar
animal por instituicdo independente, entre outros.

Com efeito, a consideragio mais ampla das regras que dizem
respeito aos bens da concessao sugere que o regime de bens muitas vezes
se confunde com o proprio ntcleo da regulagao técnico-operacional do
objeto contratual, o que, alids, ¢ uma decorréncia natural do fato de
que a exploracdo de um servi¢co ou de um bem imével concedido quase
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sempre depende da explorag¢ao de determinados bens atrelados ao objeto
da concessao. De fato, regular a prestagao de um servi¢o ou a explora¢ao
de um empreendimento em um imével inevitavelmente envolve a regula-
¢do da forma de uso dos bens atrelados a eles, o que acaba tendo
repercussdo em grande parte da disciplina contratual, desde os cadernos
técnicos, até os cadernos de penalidades e indicadores de desempenho.

6. CONCLUSAO

A analise do regime de bens aplicavel aos animais, na concessio
de uso do Zoologico de Siao Paulo, demonstra que, no campo das
concessoes, a modelagem juridica deve ser construida considerando
as particularidades de cada objeto especifico e ndo pode prescindir
de um didlogo bastante proximo com a equipe técnica. Com efeito,
quanto mais se aproxima do nucleo do objeto contratual, menos claras
ficam as fronteiras entre os campos técnico e juridico, e a construcdo das
solugdes passa a depender de um trabalho em equipe com os diversos
setores envolvidos.
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RESUMO: O presente trabalho visa analisar a alteracio da forma de
participagdo do estado de Sdo Paulo nas atividades de entrepostagem
e abastecimento de alimentos, bem como o tratamento juridico conferido
as autorizacoes de acesso as rodovias estaduais classe zero com vistas

a superacdo dos gargalos logisticos verificados em tais atividades.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo. Abastecimento alimentar.

Logistica. Regulagdo. Rodovias. Autorizag¢des.

1. INTRODUCAO

Com vistas a adequar a forma de atuacdo estatal em relacdao
as atividades de abastecimento alimentar, abarcando tanto as
transformacdes operadas no mercado quanto as transformacoes
urbanisticas e tecnoldgicas associadas a essas atividades, o estado de
Sao Paulo recentemente estudou novos caminhos e novas possibilidades
para o adequado tratamento a ser dispensado ao tema.

Nessa senda, ouvidos os atores que constantemente lidam com tais
matérias, verificou-se que o agir estatal poderia se dar de forma indireta,
organizando as atividades envolvidas com o abastecimento alimentar para
que os privados pudessem, a seu turno, executa-las diretamente a contento.

Para tanto, mostrou-se necessario realizar avaliacdes juridicas sobre
temas ainda ndo explorados, voltados a solucdo de gargalos logisticos
e sua compatibilizagio com a manutengdo dos niveis de servico das
principais rodovias estaduais.

O presente trabalho busca compartilhar as experiéncias
colhidas por ocasido do assessoramento juridico prestado ao estado
de Sio Paulo, esclarecendo-se inicialmente o histérico do tema,
as informacodes fornecidas por meio das sondagens ao mercado e,
por fim, as constru¢des juridicas que ampararam as decisOes estatais
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relacionadas as atividades de entrepostagem e abastecimento de
alimentos em ambito estadual.

2. HISTORICO DA PARTICIPACAO ESTATAL NAS ATIVIDADES
DE ENTREPOSTAGEM E ABASTECIMENTO DE ALIMENTOS NO
AMBITO DO ESTADO DE SAO PAULO

A participagdo estatal nas atividades de entrepostagem e abas-
tecimento alimentar no ambito do estado de Sao Paulo remonta,
inicialmente, a um periodo em que o Poder Publico estadual era dire-
tamente responsavel pela viabiliza¢io das estruturas pertinentes ao
setor. Com efeito, na primeira parte do século XX, foi construido
o Entreposto da Cantareira, tendo sido construido anos depois o
Centro de Abastecimento de Sdo Paulo S.A. (Ceasa). A época, a drea
encontrava-se afastada do centro da cidade, mas contava com condicoes
logisticas favoraveis ao abastecimento alimentar da regido da capital.
Outrossim, atividades correlatas foram desenvolvidas pela Companhia
de Armazéns Gerais do Estado de Sdo Paulo (Cagesp).

Posteriormente, em 1969, por meio da fusdo dessas duas empresas
do estado de Sao Paulo (Ceasa e Cagesp), surgiu a Companhia de
Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo Paulo (Ceagesp)®. Suas estruturas
cresceram com o decorrer dos anos, com destaque para aquelas referentes
ao Pavilhio Mercado Livre do Produtor, construido no Entreposto
Terminal Sao Paulo (ETSP), na capital paulista, em 19774

Em 1997, a empresa foi federalizada, em decorréncia da transfe-
réncia, para a Unido, das acoes de titularidade do estado de Sao Paulo,
como parte da amortizacdo extraordinaria da divida estadual no ambito
da Lei federal n° 9.497/1997. Atualmente, a Ceagesp’ encontra-se
vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(Mapa), sendo que o estado permanece na estrutura societaria com
qualidade de acionista minoritario.

3 CEAGESP. Historico. Portal Ceagesp, Sao Paulo, [2020].
4 Ibidem.

5 No presente trabalho ndo serdo abordadas as interfaces entre o Ceagesp e os entrepostos de
abastecimento alimentar privados, por desbordar do escopo proposto pelo artigo.
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A par das alteragoes juridicas ocorridas, do ponto de vista fatico,
o crescimento demografico da cidade transformou o entorno do ETSP,
que passou a integrar o centro expandido da capital. Essa transformagao
ensejou a saturacao do trafego, que por seu turno passou a dificultar
o transporte e a logistica do abastecimento na regido. Outrossim,
a estrutura do entreposto ndo era compativel com as tecnologias
desenvolvidas para a estocagem, armazenamento, resfriamento e outros
processos relativos a conservagiao e comercializacao de alimentos com
seguranca, qualidade e escala.

Diante dessas alteracoes das condicoes fisicas do entorno e dos
desenvolvimentos técnicos experimentados pelo setor de alimentos,
cogitou o estado a instalagio de um novo centro, em 4rea conectada ao
Rodoanel Mario Covas, por meio do qual (i) retirar-se-ia o transito pesado
de caminhodes das regides centrais da metrépole, com apoio de tecnologias
de transporte, bem como (ii) seriam identificadas rotas de distribuicao
dos alimentos, de modo a reduzir os custos de transporte, com correlata
reducdo dos pregos finais dos produtos e impacto, inclusive, na cadeia
de comercializacdo de produtos organicos. A alternativa se mostrava
vantajosa também do ponto de vista fitossanitario, pois haveria maior
controle da prolifera¢io de microrganismos e menor polui¢io ambiental.

Entretanto, a principal sensibilidade do referido projeto, aquela
época, era relacionada a adequagdo entre a localizagao do novo entreposto
de abastecimento e o volume de trafego gerado pelas atividades de
entrepostagem de alimentos®, preocupagao que permaneceu nos momen-
tos posteriores. O aspecto relacionado a localizacao do empreendimento
correspondia a uma relevante dificuldade, porque as areas técnicas do
estado consideravam que as facilidades ofertadas por algumas das rodo-
vias estaduais, em termos de logistica para o abastecimento e distribui¢ao
de alimentos, encontrariam obstaculos pela inviabilidade de construgao
de novos acessos nas principais vias, classificadas como classe zero’.

6 O ETSP é a maior central de abastecimento de frutas, legumes, verduras, flores, pescados e
diversos da América Latina. Por 14 circulam diariamente cerca de 50 mil pessoas e 12 mil
veiculos, com volume anual de 3.400.000 (trés milhdes e quatrocentos mil) toneladas de
alimentos comercializados e 283.000 (duzentos e oitenta e trés mil) toneladas mensais.
(CEAGESP. Capital — ETSP. Portal Ceagesp, Sdo Paulo, [2021]).

7 Cujo conceito técnico serd explicitado adiante.
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Nesse contexto, a Secretaria de Agricultura e Abastecimento apresentou
proposta de parceria por meio da plataforma digital de parcerias do estado
de S3o Paulo, com a finalidade de promover a estruturacao de um projeto
de parceria, nos termos do Decreto estadual n® 61.371/2015. A proposta foi
aprovada pelo Conselho Diretor do Programa Estadual de Desestatizacoes
(CDPED) em 20 de julho de 2017 e, em 3 de outubro de 2017, foi publicado
o edital referente ao procedimento de chamamento publico n® 007/2017,
tangente ao desenvolvimento de estudos necessarios a estruturagao do pro-
jeto de implantagdo, operagdo e manuten¢ao de um novo entreposto.

Foram apresentados quatro estudos, sendo que trés deles
concentraram-se na proposta delimitada pelo chamamento referente a
estruturacdo de concessio (de direito real de uso e de obra publica).
Por outro lado, um dos estudos apresentou proposta de celebragio de
convénio entre o estado de Sao Paulo e um terceiro privado.

Naio obstante a tentativa de obter, por meio dos estudos, elementos
relevantes a estruturacdo do projeto, verificou-se a existéncia de alguns
empecilhos para seu prosseguimento a contento. De fato, embora o
chamamento indicasse a pretensao de realizar-se uma concessao de direito
real de uso, ou de concessdo de obra publica, tais hipoteses demandariam
a existéncia de algum bem publico, seja para oferecé-lo para o exercicio
do direito real de uso, seja para receber a construcao da obra publica.
E, de acordo com o entendimento das areas técnicas, inexistia imovel
publico apto a implantacio do empreendimento, em vista das restri¢oes
logisticas mencionadas alhures. Diante dessa limitacdo, cada um dos
interessados apresentou um terreno correspondente ao seu projeto, de
posse ou propriedade particulares.

Ademais, 0o modelo entdo gestado apresentaria eventuais dificuldades
relacionadas a competitividade, eis que, se o Estado ndao ofertasse o
terreno para a implantagio do empreendimento e apenas indicasse as
carateristicas geograficas que o imovel selecionado pelos privados deve-
ria ostentar, possivelmente apenas poucos iméveis cumpririam tais
requisitos e, consequentemente, apenas alguns competidores poderiam
concorrer pelo projeto.

Outrossim, nessa senda, essas restricbes poderiam gerar ao Estado
dificuldades para selecdo objetiva da proposta vencedora, uma vez que
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possivelmente alguns participantes poderiam ofertar melhores projetos
para o entreposto em local pouco adequado aos fins logisticos, ou,
ao contrdrio, projetos de entrepostagem pouco adequados em terrenos
logisticamente adequados.

Por tais motivos, a alternativa para a implementagio do novo
entreposto passaria pela prévia escolha e desapropriagio de um imével
para que, em seguida, fosse licitada sua implementacdo por meio de
concessao (de uso de bem publico, ou de obra). Mesmo nessa hipotese,
algumas dificuldades poderiam ser vislumbradas, tais como os custos
e prazos envolvidos, a reversio do bem ao fim da concessdo, bem como
a inapropriada rigidez derivada do contrato de concessdo a um tema
que possivelmente ndo exigiria controles severos do estado, tampouco
guardasse relacio com riscos normalmente a ele alocados, tal como
a garantia do equilibrio econémico-financeiro da concessao.

Ante tais ponderacoes, seria vislumbravel a percepcio de que
a atividade de entrepostagem guardaria caracteristicas de atividades
econOmicas privadas, a despeito do interesse publico atinente ao
abastecimento alimentar, que poderiam ser adequadamente tratadas por
outros mecanismos, tais como seu fomento por parte do estado.

Avancando, em 2019, foi realizada sondagem de mercado para
aferi¢do das percepgdes do mercado sobre tal projeto. Naquela oportunidade,
os agentes sondados (participantes do setor de logistica e abastecimento),
em sua maioria, manifestaram-se pela execu¢io das atividades de entre-
postagem pelo setor privado, entendendo que o estado deveria se debrugar
sobre trés principais fung¢des: a garantia ao acesso e a participagao de
pequenos produtores; acompanhamento (sem interferéncia) na defini¢ao
dos precos; e imposi¢ao de condicdes sanitarias e higiénicas minimas.
Outrossim, alertou-se que a atividade de entrepostagem vem se modi-
ficando ao longo do tempo, especialmente por meio dos centros de
abastecimento das grandes redes de supermercados.

Ademais, o modelo vigente fora criticado pelos sondados na medida
em que os compradores ndo encontravam no entreposto existente diver-
sidade de produtos, de modo que eram necessarios outros arranjos de
logistica para atendimento da demanda, com correspondente aumento
do custo. Seria pertinente, assim, que a estrutura fisica do futuro
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entreposto fosse suficientemente dotada de recursos para manutengio
de produtos facilmente pereciveis, tais como lacteos e outros produtos
de origem animal. Outrossim, aventou-se, quanto a escala da atividade
de entrepostagem, que a existéncia de multiplos entrepostos menores,
administrados por diferentes operadores em localizacoes estratégicas,
seria possivel — com o aviso, no entanto, de que a auséncia de garantia
minima de fornecimento e de demanda poderia ser um 6bice a longevi-
dade dos entrepostos implantados sob essa modelagem pulverizada.

Sob a perspectiva da logistica, foi asseverado que o acesso as
rodovias classe zero seria fundamental para a viabiliza¢ao do negdcio,
em virtude das vantagens logisticas dessas infraestruturas rodoviarias.

3. REPENSANDO A FUNCAO E A ATUACAO DO ESTADO DE
SAO PAULO EM RELACAO AS ATIVIDADES DE ABASTECIMENTO
DE ALIMENTOS

Em face de tais circunstancias, a Secretaria de Agricultura e
Abastecimento houve por bem rever as premissas do projeto inicial,
tendo elencado os pontos fundantes do projeto em quatro pilares,
quais sejam: seguranga, eficiéncia, transparéncia e sustentabili-
dade. Sob o ponto de vista juridico, foram analisados dois aspectos:
(i) a possibilidade de que as atividades de entrepostagem e abaste-
cimento de alimentos fossem realizadas exclusivamente pelo setor
privado, com cotejo do relevo publico de tais atividades, e (ii) a viabi-
lidade juridica para a obten¢do de autorizagdo de acesso as rodovias
classe zero, em relacdo as implicagoes de logistica geradas pela decisdo
estatal de mérito.

Quanto ao primeiro aspecto, observou a Nota Técnica n® 20/20198,
da Subprocuradoria da Area da Consultoria-Geral, que a Constituicio
Federal (art. 23, inciso VIII) e a Constitui¢ao do estado de Sao Paulo
(art. 189) dispoem caber ao estado organizar o abastecimento alimentar,
atividade que remete a observa¢ao da maturagao do mercado em questao.
A depender do grau de desenvolvimento das atividades correlacionadas

8 De lavra da Procuradora do estado Christiane Mina Falsarella e do Procurador do estado
Thiago Mesquita Nunes.
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ao abastecimento alimentar, o estado poderia materialmente atuar nas
atividades de abastecimento, ou, se o caso, apenas instituir regras para
fomento ou orientagao da politica publica, em sintonia com a disposi¢ao
atinente a subsidiariedade da atuacdo estatal em atividades econOmicas
contida no art. 173 da Constituicao Federal.

Naquela oportunidade, observou-se, ainda, que a Lei federal
n° 8.171/1991 dispde em seu art. 3° inciso I, que o abastecimento
interno, especialmente o alimentar, se subsume a hipotese do art. 174
da Constituicao Federal, que aborda a func¢io estatal de regula¢iao de
atividades economicas, bem como as funcoes de fiscalizagio, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

Dessarte, na linha das manifesta¢oes colhidas durante a sondagem
de mercado, seria possivel a altera¢ao do cenario do mercado em que sao
inseridas as atividades de entrepostagem, com ampliagao da participagao
privada e aprimoramento das cadeias logisticas dos atores envolvidos.
Nessa senda, atingida certa maturidade, poderia o Estado, com espeque
nos dispositivos constitucionais e legais supramencionados, atuar na
seara regulatoria, e ndo mais execut6ria como no passado.

Feitas tais aproximacdes acerca das formas de atuacao do Estado
em relagio ao abastecimento interno, no que tange aos aspectos
circunstanciais referentes aos entrepostos de abastecimento de
alimentos, colheu-se da manifestacio do mercado que, para que as
atividades economicas privadas pudessem ser desenvolvidas a contento,
seria necessario um novo olhar sobre as principais vias rodoviarias
estaduais, que, qualificadas como classe zero, ndo permitiam a criagao de
acessos necessarios ao acesso direto de veiculos aos futuros entrepostos.

Nesse sentido, visando a dar efetividade a essencial temadtica
da seguranga alimentar no Estado, iniciaram-se os estudos técnicos
setoriais tendentes a conciliacdo das politicas publicas capitaneadas pela
Secretaria de Agricultura e Abastecimento e das caracteristicas técnicas
das infraestruturas rodoviarias sob o manto das diretrizes da Secretaria
de Logistica e Transportes.

Ainda aproveitando-se dos esclarecimentos da citada Nota
Técnica n°® 20/2019, fora esclarecido que a atuacido estatal poderia
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se concretizar por meio do fomento, com vistas ao desenvolvimento
de atividades econOmicas relevantes, tais como aquelas pertinentes
ao abastecimento alimentar interno. Nesse sentido, a Secretaria de
Agricultura e Abastecimento delimitou uma série de aspectos relevantes
a serem observados pelos particulares, visando ao incentivo de deter-
minados fatores reputados importantes sob o ponto de vista da politica
publica setorial: assegurar a oferta de infraestrutura para produtores;
atacadistas; varejistas; cooperativas; importadores; exportadores;
e agroindustria de produtos hortifrutigranjeiros; flores; frutas; legumes;
graos; cereais; pescados; e carnes e derivados por meio de locacdo de
espacos para o desenvolvimento de atividades com seguranca e eficién-
cia; assegurar espaco para a prestacdo de servicos auxiliares e acesso-
rios; focar na sustentabilidade e na gestao de residuos e reciclagem, com
aderéncia a politica de logistica reversa; garantir acesso aos pequenos
e médios produtores rurais; assegurar a estabilidade no abastecimento
alimentar etc. Assim, embora o Estado intentasse se afastar da execu¢ao
direta de atividades de entrepostagem e abastecimento alimentar, seriam
dispostos 0s aspectos sobre os quais os particulares envolvidos deveriam
se ater no desenvolvimento de suas atividades.

Cotejando-se as dificuldades narradas pelos agentes privados em
relacdo aos gargalos logisticos no estado de Sao Paulo e a percepcao de
que a atividade de entrepostagem poderia ser executada por privados,
sem participagdo imediata do Poder Publico (seja por meio de bens
publicos, seja por meio de aportes publicos), se superados os obstaculos
logisticos, seria juridicamente defensavel que o estado buscasse dar
tratamento a tais empecilhos, fomentando assim o florescimento das
atividades economicas e a fluidez das trocas e das atividades relacionadas
ao abastecimento alimentar.

4. O TRATAMENTO JURIDICO AOS GARGALOS LOGISTICOS
A IMPLANTACAO E EXPLORACAO DE ENTREPOSTOS DE
ABASTECIMENTO ALIMENTAR POR PARTICULARES

Em face das pondera¢oes supramencionadas e da relevancia do
tema, por um lado a Administragio passou a refletir tecnicamente sobre
a viabilidade de outorga de autorizacdo de acesso em rodovias classe
zero, cotejadas as exigéncias técnicas de seguranca, de mitigacdo de
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impactos e outras condutas complementares que pudessem resguardar
os usudrios das rodovias e a infraestrutura rodovidria em questdo.
Além disso, de outra volta, passou-se a avaliar a possibilidade de
estabelecimento de contrapartidas de interesse publico, aderentes
a politica publica setorial definida pela Secretaria de Agricultura e
Abastecimento, aos privados interessados.

Nessa senda, cogitou-se se poderiam excepcionalmente ser
permitidos acessos em rodovias de classe zero, desde que o parti-
cular interessado observasse as exigéncias técnicas da Secretaria
de Logistica e Transportes tendentes a preservacao das condigoes
de seguranca de trafego na rodovia e a mitigagio dos impactos
ocasionados pela constru¢ao do acesso. Outrossim, em face dessa
excepcionalidade, os particulares deveriam se comprometer a adotar
outras condutas laterais complementares, tais como a concentragao de
atividades em horario de menor fluxo na rodovia; abertura para inte-
gracdo de pequenos produtores e destina¢do de areas do entreposto
aos 6rgaos publicos cujas atuacoes estivessem correlacionadas a ati-
vidade desenvolvida (por exemplo, a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitdria — Anvisa, a Secretaria de Agricultura e Abastecimento etc.),
dentre outros.

Novamente a acomodagao dos designios da Administracao
foi analisada juridicamente pela Procuradoria-Geral do Estado.
Nessa oportunidade foi elaborada a Nota Técnica n°® 18/2019%, que bus-
cou avaliar se haveria 6bice juridico a abertura de acessos de terrenos
lindeiros as rodovias estaduais qualificadas como classe zero para
a implantacio de entrepostos de abastecimento alimentar.

Para que se possa avangar na apresentacdo da analise juridica do
tema, € pertinente a apresentacao do conceito técnico concebido as citadas
rodovias classe zero. Nesse sentido, o Manual de Implantacao Basica
de Rodovia, publicado pelo Departamento Nacional de Infraestrutura
e Transportes (DNIT)!°, descreve o vidrio nos seguintes termos:

9  De lavra do Procurador do estado Thiago Mesquita Nunes e da Procuradora do estado
Thamy Kawai Marcos.

10 BRASIL. Ministério da Infraestrutura. Departamento Nacional de Infraestrutura e Transporte.
Manual de implantacao basica de rodovia. 3. ed. Rio de Janeiro: DNIT, 2010, p. 42.
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Via Classe 0 — Rodovia do mais elevado padrao técnico, com controle
total de acesso, devendo possuir, no minimo, pista dupla. Esta classe é
adotada: quando a fun¢io absolutamente preponderante da rodovia
for a de atender a demanda do trifego de passagem por uma regiao
(fun¢do mobilidade), sem maiores consideragdes quanto ao atendimento
do trafego local e das propriedades lindeiras (fun¢do acessibilidade)
que, por hipdtese, devem ser atendidas por outras vias; quando ha
interferéncia reciproca entre atividades humanas nas propriedades
lindeiras ou dreas vizinhas a faixa de dominio (pedestres, paradas
de onibus, trafego local), e o fluxo de trafego direto causar atritos
indesejaveis, sob aspectos operacionais e de seguranca (controle do uso
do solo); quando a rodovia constituir trecho ou parte de um sistema
viario (conjunto de estradas do mesmo padrao), cujas caracteristicas
técnicas e operacionais se desejar manter uniformes e homogéneas;
quando os volumes de trafego forem elevados e os custos operacionais
o justificarem (geralmente ndo inferiores aqueles que requerem
uma rodovia classe I-A). Os niveis de servico desta classe sdao iguais
aos da classe I-A

Dessa descri¢do técnica dessumiu-se que as rodovias classe zero
tém como preponderancia o atendimento da demanda de trafego
(fun¢ao mobilidade), sendo menos relevantes as consideragoes relativas
a acessibilidade, aspecto a ser atendido por outras vias. Ainda,
observou-se que tais vias tém “controle total de acesso”, defini¢io que
nio encontra equivalente juridico nos textos legais nacionais.
Para auxiliar a compreensio do tema sob a lente juridica, pode-se,
com auxilio do art. 25 do Decreto federal n® 86.714/1981', proceder a
interpretacao do termo técnico.

Com efeito, considerando-se a redacio do art. 25 do citado
édito, pdde-se inferir que a hipotese ndo trata de uma impossibili-
dade total de acesso a via (o que inviabilizaria a sua integracdo aos

11 O Congresso Nacional havia aprovado, por meio do Decreto Legislativo n® 33, de 13 de
maio de 1980, a Convencgio sobre o Transito Viario, celebrada em Viena em 8 de novembro
de 1968 com o fito de facilitar o transito vidrio internacional e de aumentar a seguranga nas
rodovias mediante a adoc¢do de regras uniformes de transito. A internalizacao da Convengao
no direito brasileiro foi ratificada pelo Presidente da Republica por intermédio do referido
Decreto federal n® 86.714/1981.
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usudrios de quaisquer locais), mas sim que todo acesso naquela via
deve obrigatoriamente observar a legislacao cabivel, quando existente.
E dizer: a existéncia de acessos as rodovias classe zero deve se dar em
conformidade a previsio legal, a qual deve observancia. Outrossim,
para que efetivamente haja controle material do acesso, o acesso deve
ser precedido de autorizagao estatal.

Sobre o tema, cumpre registrar que, no ambito do estado de
Sdo Paulo, a disciplina normativa da concessio de acessos dos terrenos
lindeiros as rodovias estaduais é tradicionalmente conferida pelo Decreto
estadual n°® 30.374/1989, cujo anexo apresenta as diretrizes técnicas para
a autorizacdo pretendida. Tais diretrizes tém como foco a observancia da
seguranga do trafego, que € resguardada por meio de exigéncias técnicas
exaradas pelas autoridades competentes (no caso dos acessos previstos
pelo Decreto estadual n°® 30.374/1989, pelo Departamento de Estradas de
Rodagem — DER).

Transpondo esse raciocinio para os casos das rodovias classe zero,
€ possivel afirmar que o objetivo das restri¢oes relativas ao controle total
de acesso seria proteger e manter as caracteristicas técnicas desses viarios
de qualidade e seguranga superiores. As particularidades dessas vias'? sao
motivadas pela manutenc¢io da seguranca da via e do trafego de veiculos.

Por tais motivos, entendeu-se correto afirmar que a peculiari-
dade do “controle total de acessos” das rodovias classe zero ndo se
consubstancia em um 6bice juridico intransponivel, em si, para acessibi-
lidade a via'®. Trata-se, sim, da exigéncia de submissdo da tematica (i) a

12 Tais como, por exemplo: (i) o elevado padrio técnico; (ii) o controle total de acesso,
evitando-se a implantagdo de dispositivos intermedidrios; (iii) o atendimento a demanda
do trifego de passagem pela regido atravessada (fun¢ao mobilidade) em detrimento do
atendimento ao trafego local e as propriedades lindeiras, que devem ser atendidas por
outras vias; (iv) a projecdo em pista dupla com faixas de rolamento de 3,60 metros de
largura, acostamento externo de 3,50 metros e interno de 3,00 metros, gabarito minimo
vertical de 5,50 metros e largura do canteiro central de até 18 metros; (v) a possibilidade do
desenvolvimento de altas velocidades de percurso, sendo a velocidade diretriz para projeto
igual a 120 km/h; (vi) a distincia minima de visibilidade de parada igual a 250 metros;
(vii) o afastamento lateral minimo até o bordo do acostamento de 1,50 metros para obstaculos
isolados e igual a 0,50 metros para obstaculos continuos; (viii) as rampas longitudinais com
inclinagdo mdxima de 3%; (ix) o raio minimo de curva horizontal igual a 665 metros;
e (x) as curvas horizontais projetadas com transi¢do, superlargas e superelevadas.

13 Unica excegdo a essa conclusdo seria a previsdo do art. 2° do Decreto estadual n® 55.498/2010,
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uma andlise técnica sobre as medidas a serem adotadas para assegurar
a preservagao das condicoes de seguranca da rodovia, (ii) bem como
de uma avaliacio de mérito sobre eventuais impactos que o acesso,
ainda que tecnicamente projetado para a preservagao das condicoes de
seguranca da via, possam causar ao seu nivel de servigo, de modo a ser
pertinente o cotejo de tais impactos, por meio de um juizo de propor-
cionalidade e razoabilidade, com os beneficios de interesse publico que
poderiam ser colhidos por meio do acesso em questdo.

Nao obstante tenha-se concluido pela auséncia de obstaculos juri-
dicos aprioristicos ao acesso a rodovias classe zero, verificou-se que o
quadro normativo vigente em ambito estadual nao estaria adequadamente
preparado para o eventual exercicio dessa faculdade pelo Administrador.
Com efeito, justamente em fung¢ao do rigor técnico que tais infraestruturas
exigem, seria insuficiente a regulamentagao trazida pela legislacao vigente
e aplicavel as demais rodovias estaduais. De fato, o Decreto estadual
n°® 30.374/1989 nao ensejaria maior juizo sobre os impactos que o acesso
pleiteado pudesse causar ao nivel de servi¢o da rodovia, circunscrevendo
o ambito de andlise aos aspectos puramente técnicos menos rigidos.
Nesse sentido, aspectos cruciais as rodovias classe zero nao teriam espaco
para analise no bojo do atual diploma.

Por esse motivo, foi sugerido que o estabelecimento de parametros
minimos e gerais pertinentes as rodovias classe zero fossem minuciados
por meio de decreto proprio, a regulamentar a autorizacio de acesso de
terrenos lindeiros as respectivas faixas de dominio em rodovias classe
zero, para a constru¢ao dos entrepostos de abastecimento alimentar.
A Procuradoria-Geral do Estado propds minuta de decreto com pro-
posta de regulamento de autorizacdo de acesso a terrenos lindeiros as
respectivas faixas de dominio em rodovias classe zero, para a construgao
de entrepostos alimentares, que originou o Decreto estadual n°® 64.543,
de 24 de outubro de 2019, cujo anexo traduz os requisitos a serem

que trata do Rodoanel Metropolitano de Sdo Paulo — SP 021, que poderia ser alterado por
norma de igual ou superior hierarquia.

14 O qual foi especificamente analisado por meio do Parecer CJ/SLT n® 49/2019, da lavra do
Procurador do estado Caio César Alves Ferreira Ramos.
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observados para a regular concessdao de acessos as rodovias classe zero
para entrepostagem e abastecimento de alimentos.

5. A DISCIPLINA ESTADUAL PARA AUTORIZACOES DE ACESSO
DE TERRENOS LINDEIROS AS TAXAS DE DOMINIO EM
RODOVIAS CLASSE ZERO

O citado Decreto estadual n° 64.543/2019 reforca o carater
excepcional e extraordindrio da autorizacio de acesso em questdo,
que deve ser concedida apenas para o atendimento dos interesses
publicos atinentes a atividade econdmica de entrepostagem e abasteci-
mento de alimentos. Em vista da estreita correlacdo entre a finalidade
do acesso e o ato administrativo que o concede, o diploma exige que
0 acesso nao atenda outros tipos de empreendimentos'’, tampouco tenha
conexao com vias locais'®, a fim de evitar a inducdao de ocupagio e o uso
de areas proximas por terceiros estranhos as atividades relacionadas ao
abastecimento alimentar.

A Administragio também houve por bem eleger a viabiliza¢ao
de alternativas locacionais para implantagao de empreendimentos de
grande porte que atendessem as demandas de uma gama de usuarios'’,
o que se coadunaria com o propésito de evitar a pulverizagcdo
de acessos menores que pudessem elevar os custos regulatorios e
fiscalizatorios, aumentando reflexamente o risco a seguranga de trafego
e eventualmente ocasionando a desnaturacdo dos niveis de servicos da
rodovia a patamares injustificaveis.

Entretanto, as atividades do titular do acesso devem necessaria-
mente considerar as diretrizes firmadas pela Secretaria de Agricultura
e Abastecimento, plasmadas no art. 3° do mencionado decreto, para a
politica publica setorial, a qual, como dito alhures, abrange a abertura
de oportunidade, por exemplo, a pequenos produtores e a atores de
diversos ramos distintos do setor de alimentos. Com efeito, tratando-se
de fomento estatal a determinadas caracteristicas relativas a atividade

15 Art. 2° § 1°, do Regulamento ao Decreto estadual n°® 64.543/2019.
16 Art. 4°, inc. IV, do Regulamento ao Decreto estadual n® 64.543/2019.
17 Art. 2° do Regulamento ao Decreto estadual n® 64.543/2019.
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de abastecimento de alimentos, buscou-se incentivar condutas dos
particulares que fossem positivamente valoradas pelo Estado.

Prosseguindo, buscando conciliar tais atividades econdmicas
com as caracteristicas peculiares das rodovias classe zero, o citado
decreto elenca contrapartidas a concessao da autorizacao com o fito
de neutralizar os impactos negativos gerados pela atividade!'®. Busca-se
internalizar as externalidades negativas'® ocasionadas pelos entrepostos
de abastecimento de alimentos, de modo a evitar que esses efeitos
deletérios sejam sentidos pelos usudrios das rodovias e/ou que sejam
absorvidos pelas concessiondrias dos servi¢os publicos de explora¢do do
sistema rodoviario®.

Outrossim, é necessario notar que a autoriza¢do concedida se
reveste do cardter de precariedade, podendo ser cancelada a qualquer
tempo pela Administracdo em caso de descumprimento das exigéncias
previstas no regulamento ou no termo de autorizac¢do de acesso, sem que
se possa cogitar da existéncia de qualquer direito adquirido do titular do
acesso’! materializado em eventuais pleitos indenizatoérios.

Em consonancia com o disposto no art. 8° do Regulamento,
os Secretarios de Logistica e Transportes e Agricultura e Abastecimento
editaram, com espeque no art. 12, inc. I, “b”, da Lei estadual
n°® 10.177/1998, a Resolugao Conjunta SAA/SLT n° 01, de 02 de julho
de 202072, disciplinando o procedimento de autorizagio de acesso

18 Art. 4° do Regulamento ao Decreto estadual n® 64.543/2019.

19 “Externalidades ou efeitos externos. Atividades que influenciam terceiros, positiva ou
negativamente, sem que estes tenham de pagar ou de ser pagos por isso. As externalidades
correspondem aos casos em que os custos ou beneficios privados nao igualam os custos
ou beneficios sociais. Os dois tipos principais de externalidades sao as economias externas
e as deseconomias externas. H4 economia externa quando uma atividade produz beneficios
para terceiros que deles usufruem sem nada pagar: p. ex., a constru¢cio de um parque de
campismo beneficia os comerciantes instalados nas proximidades, pelo aumento de clientes
que dai resulta. Hi deseconomia externa quando uma atividade envolve custos para
terceiros que nao sio compensados por eles: p.ex., uma fibrica de costumes pode poluir um
rio e afetar assim toda a populagao” (SOUSA, Joao Ramos de. Léxico: anélise econdmica do
direito. Sub Judice - Justica e Sociedade, Coimbra, n. 33, 2005, p. 184).

20 Art. 4° incisos V e VI, do Regulamento ao Decreto estadual n® 64.543/2019.
21 Art. 6° § 4°, do Regulamento ao Decreto estadual n® 64.543/2019.

22 A qual foi especificamente analisada por meio do Parecer CJ/SLT n°® 25/2020, da lavra do
Procurador do estado Caio César Alves Ferreira Ramos.
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a terrenos lindeiros as faixas de dominio das rodovias em questdo,
para a instalacdo de entrepostos de abastecimento alimentar.

Aspecto relevante para a compreensdo da citada resolu¢iao é
0 espagamento minimo a ser observado entre entrepostos de abas-
tecimento alimentar instalados em um mesmo trecho rodoviario?.
Doutrinariamente admite-se que o Estado, no exercicio da funcdo
ordenadora, limite o numero de beneficidrios de um ato de consenti-
mento estatal que seja exigido para a exploragao de uma determinada
atividade economica, em virtude de fatores externos ao sujeito ou ao
objeto a que se refere a atividade. Nesse sentido:

No entanto, mister perceber a existéncia de situagbes em que
a Administragio nao dispoe em concreto de qualquer espécie de
discricionariedade na producao do ato ampliativo e, mesmo assim,
este tem pouco a ver com a tipologia cldssica da chamada licenga,
por ser impossivel reconhecer direito preexistente em favor do
particular. Suponha-se a seguinte situagao.

A lei, proibindo a constru¢do de shopping centers na cidade, faculta a
Administracao permiti-la se a via pibica onde se situar o terreno nao
tiver transito saturado. Nenhum proprietario poderia imaginar
integrado a seu patrimoénio o direito de construir tais centros comerciais;
poderia, contudo, obté-lo, na dependéncia da situa¢io urbana em
dado momento. Inexistindo prédios ao redor, e sendo nulo o transito,
o proprietario A seria autorizado a construir (a decisao nesse sentido sera
necessariamente vinculada). O proprietario B, pretendendo o mesmo
logo em seguida, veria negada sua pretensio, a vista do saturamento
existente. Anos depois, sendo substituido o prédio de A por prédios
residenciais com pequeno numero de unidades, a diminui¢ao do afluxo
de carros na rua tornaria aceitavel o pedido de B.

O exemplo — propositalmente tomado no campo classico das licengas:
o direito de construir — mostra que vinculacio administrativa e
direito preexistente nao sao realidades que caminhem sempre juntas.
No caso suposto, embora a Administragao nao caiba juizo volitivo,

deve examinar, nao s6 dados relativos ao imével onde se pretende

23 Art. 6° da Resolucao Conjunta SAA/SLT n° 01/2020.
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construir e ao projeto apresentado, mas também outros elementos que

escapam ao controle do proprietario e pelos quais ele nao é responsavel,

como o estado do transito na cidade. Por isso, nao se pode visualizar

um direito de construir centros comerciais previamente incorporado
a esfera juridica do proprietario (seria um curioso direito, que entra
e sai do patrimonio do particular na dependéncia das condi¢oes do
transito urbano!).

Muitos outros exemplos desse tipo podem ser concebidos:
o licenciamento de instalagio de industrias, condicionado ao nivel
de poluicdo existe na cidade (o ato sera vinculado se a lei fixar
objetivamente o grau de poluicio que impede instalagio de novas
fibricas); a autorizacdo de funcionamento de motéis condicionada
a inexisténcia de estabelecimento de ensino a menos de 500m,
e assim por diante.

O quanto visto demonstra a necessidade de distinguir ao menos dois
tipos de atos ordenadores ampliativos de direito privado praticados sem
qualquer discricionariedade: a) ato em cuja emanacao o Poder Publico
deve analisar apenas condicbes proprias do sujeito ou do objeto a que
a atividade se refere, para verificar se correspondem as exigidas pela
lei (caso da tipica licenca para construir; e b) ato em cuja producao
a administracao analisa, nao so6 as condi¢oes do sujeito ou do objeto,
mas também dados externos a eles.

Nesse segundo caso, é preciso especialmente considerar os atos
ampliativos que devam ter limitacao do nimero de beneficiarios.*

O mesmo ocorreria no caso das autorizagdes de acesso para
implantacdo de entrepostos de abastecimento alimentar: a par dos
requisitos individualmente verificaveis relacionados aos interessados na
outorga do acesso, outras limitacdes externas (situacdo particular da
rodovia em abarcar o empreendimento) devem ser consideradas para
a composicao do consentimento estatal.

Embora seja juridicamente viavel a limitagio em questdo,
a jurisprudéncia ja fixou balizas para aferi¢io da plausibilidade dessas

24 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2003, p. 46-48, grifo nosso.
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restricdes. Sobre o tema, salienta-se que, de acordo com o entendimento
firmado pelo Supremo Tribunal Federal (STF), a vedacdo a instalag¢do de
estabelecimentos comerciais do mesmo ramo em uma determinada 4rea
¢ invalida, por ofender o principio constitucional da livre concorréncia®,
salvo se a restricao decorrer de imperativo de seguranga ou de protecao
a satude e/ou ao meio ambiente?.

No mesmo sentido, conforme ensina José Vicente Santos de
Mendonga, as restri¢Oes estatais a liberdade economica devem consistir
nas estritamente necessarias a consecu¢ao do interesse publico, sob pena
de ser caracterizado desvio do poder regulatorio?’.

Ainda nessa linha intelectiva, assevera Celso Antonio Bandeira de
Mello que os poderes administrativos — no caso, a prerrogativa de impor
limites ao exercicio da liberdade econdmica — sio meramente instrumentais,
isto €, submisso a um dado escopo normativo, restringindo-se a validade
do seu uso ao necessario para alcan¢a-lo, de modo que toda providéncia
que ultrapasse o que seria requerido para atender ao fim legal consiste em
uma extralimita¢ido da competéncia e, pois, uma invalidade?.

Nesse sentido é o entendimento do STF:

O sistema constitucional de prote¢ao de liberdades goza de prevaléncia
prima facie, devendo eventuais restricoes ser informadas por um
parametro constitucionalmente legitimo e adequar-se ao teste da
proporcionalidade, exigindo-se 6nus de justificagao regulatoria baseado

em elementos empiricos que demonstrem o atendimento dos requisitos

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordindrio n. 193.749/
SP. Recorrente: Drogaria Sdo Paulo ltda. Recorrido: Droga Sao Lucas Itda. Relator: Ministro
Carlos Velloso. Relator para Acérddo: Ministro Mauricio Corréa, 4 de junho de 1998.
Diario da Justica eletronico, Brasilia, DF, 4 maio 2001.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (1. Turma). Reclamacdo n. 30.229 AgR/RN. Relator:
Ministro Alexandre de Moraes, 21 de setembro de 2018. Diario da Justica eletronico,
Brasilia, DF, 27 set. 2018.

27 MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 4° requisitos para regulagdo publica. In:
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; RODRIGUES JR., Otavio Luiz; LEONARDO,
Rodrigo Xavier (org.). Comentarios a lei da liberdade economica. Sio Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2019, p. 213.

28 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed.
S3o Paulo: Malheiros, 2012, p. 96.
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para a intervengio.”

No caso do espacamento minimo previsto pela resolu¢ao conjunta,
o critério foi fixado considerando-se a degeneragdo e os prejuizos
técnicos e operacionais provocados por tais empreendimentos nas
rodovias em que sdo instalados. Nesse sentido, tendo-se em vista que
a manutencao dos niveis técnicos e operacionais dessas vias atende
aos imperativos de seguranca de trafego, entende-se que a previsao de
espacamento minimo atende aos requisitos fixados pelos entendimentos
do Supremo Tribunal Federal e abordados pela doutrina.

Tema correlato ao espagamento minimo entre os acessos pretendi-
dos relaciona-se ao direito de preferéncia a ser concedido a proposta que
melhor atenda ao interesse publico, na hipotese de apresentacdo de mais
de um pedido de autoriza¢do de acesso, referentes a uma mesma area
de exclusividade, em determinado lapso de tempo3’. Diante dos motivos
inviabilizadores da coexisténcia de mais de um acesso em uma mesma
area, verifica-se situacdo de escassez a ser tratada por meio de algum
procedimento administrativo objetivo, publico e impessoal destinado
a escolha do interessado a ser contemplado pela autorizacio de acesso.

Pertinente ao supracitado procedimento, nio parece adequado
e consentaneo com o interesse publico que, nas hipoteses de apresenta-
¢do de mais de um pedido de autorizagao de acesso em um determinado
periodo de tempo razoavelmente estabelecido — no caso, 90 dias -,
o direito de implantar um entreposto de abastecimento alimentar,
com exclusividade, em uma determinada 4rea, fosse concedido com
base unicamente em um critério temporal, isto €, outorgado aquele que
primeiro tenha protocolado o requerimento administrativo.

Com efeito, previsao nesse sentido geraria o incentivo para que 0s
interessados protocolassem requerimentos administrativos agodados,
despidos dos rigores técnicos necessarios para a adequada compreensio
da proposta, visando apenas a configuracao do ineditismo do pedido

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Argui¢io de Descumprimento de
Preceito Fundamental n. 449/DFE. Requerente: Partido Social Liberal. Interpelado: Camara
Municipal de Fortaleza. Relator: Ministro Luiz Fux, 8 de maio de 2019. Diario da Justica
eletronico, Brasilia, DF, 2 set. 2019.

30 Art. 12 da Resolugao Conjunta SAA/SLT n°® 01/2020.
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em determinada area de exclusividade. Tendo-se em vista os impactos
que tais acessos podem gerar as rodovias classe zero, comportamentos
desenfreados ndo seriam adequados a consecu¢ao dos objetivos
perseguidos pelo Estado, sendo necessarios outros critérios, diversos
daquele meramente temporal. Por tais motivos, parecem adequados os
critérios estabelecidos pelo art. 12, § 3° da citada resolugdo, que contem-
pla (i) as condicdes de seguranga vidria, além de outras consideragoes
técnicas e operacionais dos trechos rodoviarios implicados; (ii) a andlise
técnica da Secretaria de Agricultura e Abastecimento segundo os ditames
dos artigos 2° e 3° do Regulamento do Decreto estadual n® 64.543/2019,
bem como (iii) as diretrizes consolidadas pela resolu¢do conjunta.

Igualmente relevante é a previsdo contida no art. 10 da mencionada
resolucdo, que indica a documentagao a ser protocolada pelo interessado
junto a concessiondria de rodovias que administra o trecho rodoviario
em que se intenta a instalacio do empreendimento. Dentre esses
documentos, é pertinente apontar a importancia da indicacio das
medidas mitigadoras e/ou compensatorias a que se refere o inciso VI do
art. 4° do Regulamento anexo ao Decreto estadual n°® 64.543/2019.

Em relacio a concessionaria, € pertinente oportunizar sua
manifestacao na medida em que podera avaliar, sob o ponto de vista
técnico, quais os impactos considerados pelo interessado no acesso em
relacdo a rodovia afetada e se estes estao aderentes a realidade da via.
Com efeito, considerando-se que o tema é especifico e tecnicamente
complexo, é provavel que existam assimetrias de informagdo entre
o interessado no acesso e a concessiondria, sendo desejavel que se criem
incentivos para que essa assimetria seja diminuida por uma comunica¢io
efetiva entre as duas partes. A concessionaria, obrigada contratualmente
a manutencdo dos niveis de servico naquele trecho rodoviario,
teria pertinente participagao na realizacdo de estudo minucioso sobre
a documentag¢do apresentada pelo interessado, buscando enderecar
os elementos técnicos realmente aptos para que o projeto ndo cause
a rodovia impactos deletérios excessivos ou irreversiveis.

Por outro lado, a concessiondria realiza apenas uma avaliacao
técnica ndo definitiva ou proibitiva, eis que suas consideracdes nao
suprem as subsequentes manifestacdes igualmente técnicas da agén-
cia reguladora (Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados
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de Transporte do Estado de Sao Paulo — Artesp) nos passos seguintes
do procedimento administrativo. Quanto a esse aspecto, ressalta-se
que as competéncias da Artesp pertinentes a autorizacoes de acesso
por rodovias estaduais concedidas foram objeto de analise juridica
da Procuradoria Administrativa, cujo Parecer PA n° 43/2018 traz as
orientacdes mais recentes a respeito da matéria. Naquela oportunidade,
a Procuradoria Administrativa analisou a divisio de competéncias entre
a Agéncia e o DER, no que tange ao exercicio de func¢ées de ordenacao
em rodovias estaduais concedidas a iniciativa privada. No supracitado
parecer, em resumo, a Procuradoria Administrativa concluiu pela
competéncia da Artesp no que se refere a ordenagdo de rodovias esta-
duais concedidas, suscitando, inclusive, a possibilidade de o advento da
Lei Complementar estadual n® 914, de 14 de janeiro de 2002, que criou
a Agéncia, ter provocado a revogacdo tacita de normas anteriores que
fazem alusdo a competéncias do DER.

Todas essas informagdes sio de grande relevo para a avaliagao
técnica e discriciondria a ser realizada pelo poder publico em relagao ao
pedido de autorizac¢ao de acesso. Isso porque esses requisitos tangenciam
questdes sensiveis, como a preservacao dos niveis de seguranga e de
qualidade de trafego da rodovia em que serd implantado o entreposto
de abastecimento alimentar.

Em vistas das peculiaridades da decisio estatal a ser tomada,
¢ possivel afirmar que a apreciacio do pedido de autorizagio de
acesso pelo Secretario de Logistica e Transportes envolve o exercicio
de discricionariedade técnica por parte do poder publico. Como ensina
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ha discricionariedade técnica quando
a decisdo administrativa pressupde a utilizacdo de critérios técnicos
ligados a critérios administrativos de oportunidade e conveniéncia.
Nesse sentido, um dos exemplos de situacdo de discricionariedade
técnica — que se amolda ao caso da autorizagao de acesso — consiste na
hipotese em que a autoridade publica competente decide com base em
dados fornecidos por 6rgdo técnico, apreciando os elementos técnicos
em conjunto a critérios administrativos de oportunidade e conveniéncia®!.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicao de
1988. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 106-119.
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Nessa linha, as supracitadas medidas mitigadoras e/ou compen-
satorias a serem exigidas do titular da autorizagao de acesso, aparen-
temente, constituem espécie de condicionamento (encargo) imposto
ao particular para implantaciao e operacdo do entreposto de abasteci-
mento alimentar as margens das rodovias indicadas no Decreto estadual
n° 64.543/2019. Na linha dos ensinamentos de Carlos Ari Sundfeld,
os condicionamentos sdo as situacoes subjetivas passivas impos-
tas pela Administragio Publica aos titulares de direitos, para definir
o seu campo de legitimo exercicio, traduzidas em deveres de ndo fazer
(limites do direito), fazer (encargos do direito) ou suportar (sujeigoes).
A imposigao aos particulares de condicionamentos de direitos é técnica
de administracao ordenadora destinada a compatibilizar o usufruto
das liberdades publicas com os interesses coletivos. Nesse sentido,
os condicionamentos nao se confundem com a imposi¢ao de deveres,
pela Administragao, aos individuos, pois estes independem da titulari-
dade ou exercicio de algum direito*.

Em virtude das variacdes do mercado de abastecimento de
alimentos e do correspondente trafego experimentado pelas rodovias
no decorrer do tempo, a mencionada resolu¢do previu que, caso a
agéncia reguladora verifique significativa variacao do volume de
trafego do acesso, propora ao Secretario de Logistica e Transportes que
o titular do acesso proceda ao reestudo da viabilidade e a adequagao
do acesso autorizado. Além dessa atuagdo repressiva, ha previsio de
acompanhamento do desenvolvimento do empreendimento e revisoes
relativamente frequentes, a serem desenvolvidas pelo titular do acesso,
por meio de estudos de trafego voltados a reavaliacao do polo gera-
dor de trafego, com respectiva medida de mitigacao de seu impacto,
se for o caso®.

6. CONCLUSAO

O presente trabalho objetivou compartilhar as experiéncias do
estado de S3o Paulo quando da reformulagido de sua forma de partici-
pacdo nas atividades de entrepostagem e abastecimento de alimentos.

32 SUNDFELD, op. cit., p. 54-56.
33 Art. 14 da Resolugao Conjunta SAA/SLT n°® 01/2020.
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Ouvidos os atores que se inserem no torvelinho do mercado, verificou-se
que as atividades em questio haviam adquirido certa maturidade
com o decorrer dos anos, ndo remanescendo as mesmas razdes para
a manuten¢ao de um padrio de atuacdo defasado.

Nessa senda, em consonancia com os dispositivos constitucionais
e legais vigentes, assumiu o Estado as fungdes de regulacio e de
fomento, admitindo que as atividades econémicas fossem desenvolvidas
pelos particulares.

A fim de viabilizar o desenvolvimento dessas atividades, por outro
lado, atentou o Estado aos gargalos de logistica experimentados em
ambito estadual, sendo o mais relevante aquele relativo ao acesso dos
terrenos lindeiros as rodovias classe zero. Por meio de um cotejo juridico
entre as normas —legais e técnicas —existentes e os propositos das rodovias
classe zero, concluiu-se que pela inexisténcia de uma inviabilidade
juridica inicial para a autorizagao de acessos a tais viarios, tendo-se, sim,
reconhecido que a matéria exigia submissao a um duplo crivo (técnico
e de mérito), que considerasse (i) as exigéncias técnicas para manutengao
de seguranca do trafego nessas rodovias, e (ii) a proporcionalidade entre
os impactos gerados ao nivel de servico do vidrio e os beneficios de
interesse publico gerados por tal autorizagao.

A partir dessa conclusio, foi editado o Decreto estadual
n° 64.543/2019 e a correlata Resolu¢do Conjunta SAA/SLT n° 01/2020,
que apresentam o0s requisitos necessarios a outorga de autorizagao
de acesso a rodovias classe zero para a instalacdo dos entrepostos de
abastecimento de alimentos.

Ademais, procedeu-se a uma analise dos principais aspectos desses
diplomas, tais como as eventuais restricdes concorrenciais derivadas
das exigéncias técnicas de preserva¢io do vidrio estadual, bem como
a correta imputagao das externalidades geradas pela atividade econd-
mica desenvolvida em redor das rodovias classe zero.
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ambiente concorrencial; 4 — Conclusido; Referéncias bibliograficas.

RESUMO: O presente artigo apresenta uma andlise sobre o regime
juridico aplicdvel aos contratos complexos de concessao de uso de bens
publicos. Especificamente, busca demonstrar a inadequacdo da aplicagio
das Leis Federais n° 8.666/93 e n° 14.133/2021 quanto a disciplina de
extingdo antecipada dessa espécie de contratos. Apresenta, ainda, as
peculiaridades desse modelo contratual que demandam disciplina distinta
da adotada nos contratos de concessdo de servigos publicos.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato. Concessoes de uso de bens publicos.

1. INTRODUCAO

O presente artigo se propde a analisar algumas peculiaridades
juridicas dos contratos de concessio de uso de bens publicos que,

1 Procurador do estado de Sdo Paulo. Especialista em direito administrativo pela Escola
de Direito da Funcao Getilio Vargas, graduado em direito pela Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo (USP).
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em alguns projetos, em muito se aproximam das caracteristicas essen-
ciais de tipicos contratos de concessdo de servigos publicos, notadamente
quanto ao volume de investimentos demandado para a viabiliza¢ao do
projeto, do que decorre a necessidade de um longo prazo de vigéncia
do contrato para permitir a plena amortizacdo desses investimentos
exclusivamente a partir das receitas auferiveis pela exploracdo
econdmica do empreendimento.

Trata-se, portanto, de um recorte bastante especifico. Desse modo,
este artigo nao apresentard uma andlise puramente dogmatica do
instituto dos contratos de concessio de uso de bens publicos e de
suas caracteristicas no contexto da gestio publica do patrimonio
imobiliario estatal. Na perspectiva adotada, o estudo tem como foco
apenas aqueles contratos que, por suas caracteristicas, assemelham-se
as concessoes de servicos publicos, no que podem ser citados como
exemplos, no estado de Sao Paulo, projetos nas dreas de unidades de
conserva¢ao ambiental?; parques urbanos’; lazer; educacio e conser-
vagao ambiental*; exposi¢des’; cultura®; e esportes e entretenimento’.

2 Projetos de concessio de uso do Parque da Cantareira e do Parque Alberto Lofgren
(disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/132. Acesso em:
2 ago.2022),do Parque Estadual de Campos do Jordao (disponivel em: http://www.parcerias.
sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/133. Acesso em: 2 ago. 2022), do Parque Estadual da
Serra do Mar (projeto “Caminhos do Mar”, disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/
Parcerias/Projetos/Detalhes/150. Acesso em: 2 ago. 2022), e do Parque Estadual Turistico
do Alto Ribeira — PETAR (disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/
Detalhes/162. Acesso em: 2 ago. 2022).

3 Projeto de concessio de uso dos parques urbanos da Agua Branca, Villa-Lobos e Candido
Portinari, disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/156.
Acesso em: 2 ago. 2022.

4 Contrato de concessao de uso do Zooldgico de Sdo Paulo e do Jardim Botanico de Sao Paulo,
celebrado em 08 de setembro de 2021. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/
Parcerias/Projetos/Detalhes/147. Acesso em: 2 ago. 2022.

5 Contrato de concessdao de uso do Centro de Exposi¢oes Salvo Pacheco de Almeida Prado
(Sdo Paulo Expo), celebrado em 21 de agosto de 2013. Disponivel em: http://www.parcerias.
sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/127. Acesso em: 2 ago. 2022.

6  Projetos de concessdo de uso da Casa das Retortas (disponivel em: http://www.parcerias.
sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/159. Acesso em: 2 ago. 2022) e do Casardo Franco
de Mello (disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/163.
Acesso em: 2 ago. 2022).

7  Projeto de concessao de uso do Constincio Vaz Guimaries, em fase de consulta publica.
Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/146. Acesso em:
2 ago. 2022.
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Para esses projetos, apesar da existéncia de significativo grau de
semelhanca, ndo se observam, contudo, algumas das caracteristicas
mais proprias as concessoes de servicos publicos propriamente ditas.
Ha, reconhega-se, inequivocas dificuldades na determinagdo exata de um
conceito inquestionavel de servicos piblicos, com concepgoes distintas
ao longo do tempo, quer qualificando-os segundo a presenga do estado
no exercicio da atividade, quer em func¢io da previsao legal de incidéncia
de um regime proprio de direito publico®. Nao obstante, é certo que
apenas com muita elasticidade no conceito seria possivel atribuir tal
qualificagio a atividades como as de gestio de um centro de exposicoes
ou de exploracdo de complexos esportivos, por exemplo.

Mas nio ha apenas potencial incompatibilidade do escopo desses
projetos com conceitos doutrinarios do que se entenda por servicos
publicos. Ha ainda dificuldades praticas de compatibilizagio do
regime juridico desses contratos com determinages legais aplicaveis as
concessoes de servigos publicos, a exemplo da imposi¢ao de diretrizes de
adequacgdo e continuidade dos servigos publicos’, ou da disciplina legal
a respeito da politica tarifaria'.

De outro lado, problemas também surgem na hipotese de puro
afastamento da disciplina legal atinente as concessdes de servicos
publicos, submetendo as concessoes de uso de bens publicos exclusi-
vamente a legislacdo geral de licitagdes e contratacdes publicas, que,
conforme sera visto mais adiante, nio contém disciplina apta a lidar
com contratacdes com tamanha complexidade e, notadamente, com tdo
extenso prazo de vigéncia.

Diante desse cendrio, busca o presente artigo discorrer,
inicialmente, sobre o regime juridico aplicavel as concessdes de uso de
bens publicos, quando detentoras de caracteristicas que as aproximem
de concessbes de servicos publicos. Na sequéncia, serdo apresentadas
algumas peculiaridades desses contratos que, ordinariamente,

8 A respeito dessa evolug¢io doutrindria do conceito de servicos publicos, vide SCHIRATO,
Vitor Rhein. A nogao de servigo publico em regime de competicao. 2011. Tese (Doutorado
em Direito do Estado) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2011.

9  Cf.artigo 6° da Lei Federal n® 8.987/95.
10 Cf. artigo 9° da Lei Federal n® 8.987/95.
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demandam regulacdo distinta da comumente adotada em contratos
de concessio de servicos publicos, destacadamente as relacionadas
a alocacdo contratual de riscos, alteracbes estas imprescindiveis
quando o projeto contemplar um regime de liberdade de pregos ao
concessionario, e de fundamental importancia se a atividade econdmica
desempenhada no imoével publico estiver sujeita a competi¢io com
outros atores privados.

2. CONTRATOS COMPLEXOS DE CONCESSAO DE USO DE
BENS PUBLICOS

A gestao dominial dos imoéveis integrantes do patrimonio
publico pode envolver o emprego de diversos instrumentos juridicos
a disposi¢ao do administrador publico, desde sua afetacdo a deter-
minada destinacdo publica, passando por instrumentos de alocagao
temporaria da posse do imovel a terceiros, no que se enquadram as
concessoes, permissoes e autoriza¢des de uso de bens publicos, até atos
de alienacao a terceiros dos direitos reais incidentes sobre imovel nao
afetado a qualquer politica publica.

Neste artigo, o foco de estudo recai sobre a utilizagao do instituto da
concessao de uso de bens publicos como instrumento para a realizagio
de politica publica, no escopo de projetos que buscam atrair vultosos
recursos privados para que, em contrapartida ao direito de exploragao
econdmica do bem publico pelo prazo estabelecido no contrato,
sejam realizados investimentos em imével publico, e nele prestadas as
atividades determinadas, com maior ou menor flexibilidade de atuacao,
no instrumento de concessio.

Cabe, inicialmente, salientar que o instituto da concessio de
uso de bens publicos pode ser utilizado para reger relacdes de baixa
complexidade, que demandam investimentos de menor monta.
Em realidade, é instrumento apto a reger quaisquer relagdes juridico-
-obrigacionais em que, por meio de vinculo contratual, terceiro assume
temporariamente a posse de imovel publico para explora-lo de acordo
com as diretrizes instituidas no instrumento de concessao.

Para tais projetos de menor complexidade, a disciplina legal
aplicavel ndo costuma se apresentar como tema sujeito a maiores
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divagagoes. Aceita-se, sem grandes questionamentos, a regulagdo desses
contratos pela legislacio geral de licitagdes e contratagdes publicas,
quer a Lei Federal n° 8.666/93, ainda em vigor, quer a recente Lei
Federal n° 14.133/2021, que, alias, expressamente se declara aplicavel
as concessoes de uso de bens publicos!!.

E, de fato, para esses assuntos a aplica¢ao dessa legislagao conduz
a resultados bastante satisfatérios, ao menos até o ponto em que se
pode ter como satisfatoria a disciplina trazida por essas leis para toda
e qualquer contratagdo administrativa.

Algumas criticas, naturalmente, podem ser feitas, diante da
inevitavel incompatibilidade da aplicacdo, as concessdoes de uso
de bens publicos, de leis concebidas para regular contratos em que
a Administracdo Publica figura como devedora de um pagamento
ao terceiro contratado'?, a exemplo da vinculagao, trazida pelo
artigo 57 da Lei Federal n° 8.666/93, da vigéncia dos contratos
administrativos a  vigéncia dos créditos  orcamentarios'’,
vincula¢do inexplicavel em contratos como os de concessio de uso
de bens publicos, em que a Administra¢dao Publica é, ordinariamente,
credora de um pagamento devido pelo concessiondrio, em razao da
outorga do direito de exploragdo economica do imével publico.

Ocorre que, para contratos de maior complexidade e, especialmente,
de maior prazo de vigéncia, a incompatibilidade da aplicacao irrestrita do
regime juridico trazido pela legislacao geral de licitacdes e contratagoes
publicas se mostra mais presente, com consequéncias significativamente
mais gravosas para a propria viabilizagdo da contratagio.

11 Cf. artigo 2°, inciso IV.

12 Segundo André Janjacomo Rosilho,a perquiricao do processo legislativo e o contexto em torno
do qual foi editada a Lei Federal n® 8.666/93 demonstrariam que esta foi significativamente
influenciada por empreiteiras emergentes e, como consequéncia, a disciplina legal teria sido
voltada mais especificamente a regulagdo de contratos de obras publicas, nio obstante
o ambito de incidéncia da lei seja marcadamente mais amplo (ROSILHO, André Janjicomo.
As licitacoes segundo a Lei n° 8.666: um jogo de dados viciados. Revista de Contratos
Piublicos, Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 9-37,2012/2013).

13 Embora com distinta redagdo, a mesma critica pode ser direcionada ao artigo 105 da
Lei Federal n°® 14.133/2021, que igualmente exige a previsio no plano plurianual para
a celebragio de contratos com duracdo superior a um exercicio financeiro, previsao esta,
evidentemente, inconcebivel para contratos que nio demandem o emprego de qualquer
recurso or¢amentdrio para sua viabilizacao.
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Para demonstrar essa incompatibilidade, é necessiario darmos
um passo atrds e apresentarmos algumas caracteristicas essenciais
desses contratos, que os aproximam, na logica econdmico-financeira,
dos contratos de concessao de servicos publicos.

Tanto em um caso — concessoes de servicos publicos —, quanto em
outro — projetos complexos de concessio de uso de bens publicos —,
a viabilizagio da contratacdo pretendida depende da estruturagio de
um projeto capaz de gerar atratividade ao setor privado, o que
demanda a defini¢do de premissas de investimento, direitos e obrigagoes
contratuais que, em seu conjunto, viabilizem ao investidor a expectativa
de rentabilidade do capital empregado no projeto que seja compativel
com o custo de oportunidade desses recursos.

Vale ressaltar que nesses projetos, sobretudo nos denominados
projetos greenfield, a explora¢ido economica do ativo — quer do servico
publico, quer do imovel publico — é precedida da realiza¢ao de vultosos
investimentos na implantacio da infraestrutura ou do empreendimento,
investimentos estes que demandam o emprego de capital privado,
proprio ou de terceiros, que deve ser recuperado e remunerado pela
exploragio economica do ativo objeto do contrato. Mesmo em
projetos brownfield, vale dizer, aqueles em que ja existe um ativo
publico passivel de exploracdo econdmica imediata, no mais das vezes
¢ necessario o emprego de grande volume de capital para atividades de
reforma, restauracdo, ampliagio ou modernizagao dos ativos publicos,
tornando igualmente imprescindivel a recuperagao e remuneracdo desses
recursos aportados no empreendimento.

Nesse aspecto, as concessoes de servigos publicos e os aqui estudados
projetos complexos de concessdao de uso de bens publicos se equivalem.
Ainda que a atividade em si possa ser substancialmente distinta, com a
prestacao de um servi¢o mais marcadamente publico nas concessoes de
servicos publicos justificando a incidéncia de um regime juridico com
maior presenga estatal (notadamente na regulagao tarifaria) o fato é
que, em ambos 0s casos, sob o ponto de vista economico-financeiro as
situagdes sdo equivalentes, se ndo idénticas.

Exige-se, do concessiondrio, a captacdo de recursos, proprios ou
de terceiros, e sua aplicacdo no projeto, em investimentos normalmente
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irrecuperaveis'®, realizados em bens que reverterio ao patrimonio
publico ao final da concessao, recursos estes que sio viabilizados exclu-
sivamente em razdo da expectativa, conferida pelo contrato, de que
o concessiondrio poderd exercer o direito de exploracio econdémica
do ativo publico por longo prazo, permitindo a obtengdo de receitas
capazes de: suportar os custos operacionais e demais despesas incorridas,
recuperar o investimento realizado e remunerar o capital empregado no
projeto por taxa condizente com seu custo de oportunidade, ja conside-
rando os riscos incorridos pelo concessionario.

Isso demonstra a importancia que o prazo dos contratos de conces-
sdo assume para assegurar sua viabilizacio do ponto de vista econdmico-
-financeiro, de modo que, inexistindo a seguranca na observancia desse
prazo estabelecido em contrato, inexistird, por consequéncia, a seguranca
juridica na principal premissa de atratividade do projeto.

E ¢é justamente nesse ponto que tanto a Lei Federal n° 8.666/93
quanto a Lei Federal n® 14.133/2021 falham em conferir seguranga
juridica adequada a esses contratos.

Isso porque, para as concessoes de servicos publicos, a Lei Federal
n° 8.987/95, em seus artigos 35 a 39, busca regular a extin¢ao dos
contratos de concessdo a partir de uma 6tica protetiva dos investimentos
realizados pelos concessionarios, com o objetivo de conferir seguranca
juridica quanto a recuperabilidade dos investimentos realizados,
quer seja por meio da propria exploracdo economica do ativo publico
pelo prazo originalmente convencionado, quer seja, na hipotese de
extingdo antecipada da concessio, pelo pagamento de indenizacdao
em montante correspondente ao valor dos investimentos realizados em
bens reversiveis, ainda nio amortizados.

Ha, ademais, uma preocupagdo com a prote¢do do concessionario
face a eventual inteng¢do expropriatoria dos investimentos realizados,
previamente a sua amortizagao, exigindo-se, para a encampag¢ao de um
contrato de concessao de servigos publicos, a demonstracao do interesse
publico na medida, a obten¢do de prévia e especifica autorizacdo legisla-
tiva, e, adicionalmente, o pagamento de indenizagao ao concessionario,
previamente a retomada dos servicos.

14 Normalmente referidos, na literatura econémica, como sunk costs.
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Tais preocupagdes, repise-se, tétm como fundamento o reconhe-
cimento de que, nas concessdes de servigos publicos, a recuperagio
e a remuneracdo do capital empregado no projeto depende da propria
explorag¢io, ao longo do tempo convencionado, do ativo publico objeto
da concessdo, preocupacdo esta que nido se faz presente nos contra-
tos tradicionais de obras publicas, em que, em ritmo razoavelmente
pari passu a execugdao dos investimentos, ocorre o pagamento do valor
devido pela Administracao Publica, a partir da medi¢do dos servicos
ja realizados, o que reduz substancialmente o volume de capital ja
imobilizado e ndo pago e, portanto, exposto a risco.

Essa caracteristica dos contratos de obra publica, igualmente
presente em outros contratos de prestacdo de servicos ou aquisi¢ao de
bens regidos pela legislacdo geral de licitacbes e contratagoes publicas,
explica o fato de, nessas leis, ndo terem sido previstas grandes medidas
protetivas dos interesses dos investidores na disciplina legal da extin¢dao
dos contratos administrativos.

Admite-se, nesse sentido, a rescisdo unilateral do contrato apoés
mera demonstragao de razdes de interesse publico no ambito de processo
administrativo®®, sem a exigéncia de prévia obtencdo de autorizacio
legislativa especifica e, mais determinante, sem a obrigacdo de prévio
pagamento de indenizagio calculada em fun¢io dos danos causados ao
particular em razdo dessa extingao antecipada do contrato.

Em realidade, no regime da Lei Federal n® 8.666/93, neste ponto
equivalente a Lei Federal n® 14.133/2021, apenas se assegura ao con-
tratado, quando a extingdo nao haja decorrido de sua culpa, o ressar-
cimento dos prejuizos regularmente comprovados que houver sofrido,
acrescido de eventuais pagamentos pendentes na data da rescisdo e dos
custos incorridos com a desmobiliza¢do. Esses pagamentos, contudo,
ndo constituem condi¢do prévia a extin¢do contratual e a retomada de
seu escopo pela Administra¢ao Publica.

Nao ha, note-se, sequer previsio legal expressa a respeito de
direitos de indenizac¢do na hipdtese de extingao contratual por culpa do

15 Cf. artigo 78, inciso XII, da Lei Federal n® 8.666/93, e artigo 137, inciso VIII, da Lei Federal
n°® 14.133/2021.
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particular contratado, nem sequer quanto a eventuais pagamentos ainda
nao adimplidos na data da extin¢do contratual, embora, reconheca-se,
tais pagamentos devam ser realizados ainda que na auséncia de
autorizacdo legal expressa, de modo a nido configurar enriquecimento
indevido da Administracdo contratante.

Nio € dificil perceber que tal disciplina é capaz de inviabilizar
qualquer pretensio de atratividade economica, se for aplicada aos
projetos complexos de concessdo de uso de bens publicos, capazes de
demandar o emprego de bilhdes de reais em investimentos no inicio do
prazo contratual, amortizaveis apenas a partir da exploracao econémica
do imével publico por dezenas de anos.

Veja-se, a titulo de exemplo, o projeto de concessao de uso do
Complexo Constancio Vaz Guimaries, ora em consulta publica no
estado de S3ao Paulo, cujos documentos projetam, no cenario referencial,
investimentos da ordem de R$ 962 milhoes, 81% deles concentrados
nos cinco primeiros anos do projeto, demandando um prazo de 35 anos
de vigéncia contratual para permitir a amortizacdo desses investimentos
e a remuneragdo do capital empregado no projeto'®.

2

E pouco crivel que investidores, com capacidade econdomico-
financeira para captagio de recursos dessa magnitude, tivessem
a seguranca juridica necessaria para realizar tais investimentos em
imovel publico, reversivel a posse da Administracao Publica quando do
encerramento do contrato, caso pudessem, a qualquer momento, ser surpre-
endidos com uma decisdo administrativa de rescisao unilateral do contrato
por razdes de interesse publico, sujeitando o direito a indeniza¢ao pelos
investimentos ainda ndo amortizados a conclusdo de processo administra-
tivo ou judicial, posterior a propria retomada do empreendimento.

A aplicacido irrefletida de preceitos da Lei Federal n® 8.666/93,
ou mesmo da recente Lei Federal n® 14.133/2021, acabaria por invia-
bilizar a estrutura¢do de projetos com essas caracteristicas'’. Afigura-se,

16 Conforme Documento Referencial V - relatério econdémico-financeiro preliminar e
referencial, disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/146.
Acesso em: 3 ago. 2022.

17 Essa preocupagio, inclusive, pode ter motivado alguns entes federativos a denominar
como concessoes de servigos publicos alguns contratos que, em sua natureza, dificilmente
encontrariam fundamento para tal classificagdo. Cite-se, como exemplos, o Contrato
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nesse sentido, necessaria a aplicagao analogica, no que couber, do regime
juridico previsto na Lei Federal n® 8.987/19935, cuja estrutura juridica
foi pensada justamente para contratos com caracteristicas como as de
projetos complexos de concessao de uso de bens publicos.

Tal aplicacdo encontra respaldo na jurisprudéncia e na doutrina
especializada.

E possivel citar, por exemplo, trecho do voto condutor do Acérdao
do Tribunal Pleno, no Processo 00011116/989/16-1, de Exame Prévio
de Edital, do Tribunal de Contas do estado de Sao Paulo:

O presente caso envolve concessio de uso de drea publica, em que
ndo ha dispéndio de recursos publicos, razao pela qual a esses contra-
tos ndo se aplicam muitos dos preceitos entabulados pela Lei Federal
n.° 8.666/1993.18

O referido ac6rdio cita ainda Floriano de Azevedo Marques Neto!’
que, em trabalho especifico sobre concessoes, afirma que:

A concessao de uso nao tem fundamento legal unico ou mesmo que
possamos tratar como referéncia [...]. Isso nao impede, porém, que par-
te da doutrina, na qual me incluo, defenda que as disposicdo [sic] da
Lei 8.987/95 sejam aplicaveis, subsidiariamente, as concessoes de uso.

No mesmo sentido, Alexandre Santos de Aragao?® traz o magistério
de Pedro Costa Gongalves?!, professor da Universidade de Coimbra:

De fato, em relag¢do a atividades econdmicas sitricto sensu exercitaveis
em bens publicos, a concessao “se relaciona com a atribuicao de di-
reitos de gerir atividades que ndo sdo publicas, mas que, por estarem

de Concessdao n° 01/SEME/2019, de concessdao “dos servicos de modernizagdo, gestao,
opera¢io e manutencio do Complexo do Pacaembu”, do municipio de Sio Paulo (SAO
PAULO. Contrato de concessdo complexo Pacaembu. Cidade de Sao Paulo: Governo, Sio
Paulo, 7 ago. 2020, n. p.).

18 SAO PAULO. Tribunal Pleno (secio municipal). Exame prévio de edital processo
n. 11116/989/16-1. Relator: Conselheiro-Substituto Samy Wurman, 24 de agosto de 2016, p. 6.

19 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessoes. Belo Horizonte: Forum, 20135, p. 265.

20 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, Capitulo XV, item 2.

21 GONCALVES, Pedro Costa. A concessao de servigos ptiblicos. Coimbra: Almedina, 1999,
p. 97 ¢ 98.
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conexas com bens publicos, nao podem ser exercidas por qualquer pes-
soa. Estao, portanto, aqui em causa atividades materialmente privadas
que, quando exercidas em certos locais (bens publicos), a lei reserva
a Administragio. [...] Embora esteja implicada uma utilizagdo priva-
tiva de bens publicos, nio é no entanto esse o objeto (principal) da
concessdo. De resto, é por isso que estas concessdes criam vinculacdes
especiais quanto ao exercicio da atividade (“garantia de qualidade de
servico prestado aos utentes”) e ndo apenas quanto a utilizagao dos
bens. [...] E por isso que, ja ha algum tempo, a doutrina se refere a um
principio de atra¢do do regime das concessdes dominiais pelo regime
das concessoes de servicos.

De forma semelhante, Marcal Justen Filho?> afirma que nas
concessoes de uso de bem publico “o particular € titular de garantias
similares as reconhecidas ao concessionario de servico publico”.

Esse entendimento é, alids, compartilhado por inimeros entes
federativos. Nao sdo poucos os contratos de concessao de uso de bens
publicos que, de forma expressa, arrolam a Lei Federal n°® 8.987/95
dentre as normas aplicaveis a avenga e, adicionalmente, emprestam
deste diploma legal a disciplina quanto a forma de extin¢ao contratual,
inclusive quanto as regras de encampacgdo, disciplinando contratu-
almente o tema da mesma forma como feito por estes mesmos entes
federativos em tipicas concessdes de servicos publicos.

Podem ser citados, a titulo de exemplo, os contratos de concessao de
uso do Vale do Anhangabai?* e do Complexo de Interlagos?*, ambos do
municipio de Sao Paulo; o contrato de concessao de uso do Complexo
Maracana®, do estado do Rio de Janeiro; o contrato de concessdo de uso

22 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2016, p. 1013.

23 Contrato de Concessio 18/SUB-SE/2021, do municipio de Sao Paulo. Disponivel em: https:/
www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/governo/desestatizacao_projetos/vale_do_
anhangabau/index.php?p=316053. Acesso: 3 ago. 2022.

24  Concorréncia n° 009/SGM/2019, suspensa por determina¢io do Tribunal de Contas do
municipio de Sdo Paulo. Disponivel em: https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/
governo/desestatizacao_projetos/interlagos/index.php?p=287584. Acesso em: 3 ago. 2022.

25 Em fase de consulta publica. Disponivel em: https://www.concessaomaracana.rj.gov.br/
documentos. Acesso em: 3 ago. 2022.
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da Arena Independéncia?®, do estado de Minas Gerais; e dos contratos
de concessio de uso do Centro de Convengoes?” e do Zoobotanico?®,
ambos do estado do Piaui.

Tais posicionamentos foram firmados, ha de se salientar, previa-
mente a edicdo da Lei Federal n® 14.133/2021, que passou a incluir,
expressamente, em seu ambito de abrangéncia, as concessdes de uso de
bens publicos, ao contrario da Lei Federal n° 8.666/93, que apenas se
referia, de forma expressa, as concessoes de direito real de uso de bens
publicos, instituto juridico distinto do tratado neste artigo?’.

Nio obstante, portanto, o intérprete tenha de conviver com
a realidade normativa segundo a qual, agora de modo expresso,
as concessoes de uso de bens publicos sdo regidas pela legislagiao geral
de licitagbes e contratos administrativos, ndo ha como se ignorar
a realidade economica sobre a qual sdo inseridas determinadas espé-
cies de contratos administrativos, que demandam tratamento juridico e
contratual especifico, sob pena de inviabiliza-los.

Assim, sem prejuizo da sujei¢do de tais contratos as normas contidas
na Lei Federal n® 14.133/2021, essa subsuncdo deve se restringir
exclusivamente aos pontos que forem estruturalmente compativeis com
a logica juridica e economica dos contratos complexos de concessao de
uso de bens publicos.

26 Contrato decorrente da Concorréncia n® 01/2011. Disponivel em: http://www.ppp.mg.gov.
br/projetos/contratos-assinados/independencia. Acesso em: 3 ago. 2022.

27 Contrato n° 01/2021, do estado do Piaui. Disponivel em: http://www.ppp.
pi.gov.br/pppteste/wp-content/uploads/2021/06/CONTRATO-_CENTRO-DE-
CONVEN%C3%87%C3%95ES.pdf. Acesso em: 3 ago. 2022.

28 Concorréncia n° 02/2020, ainda em licitacao. Documentos disponiveis em: https:/sistemas.
tce.pi.gov.br/muralic/detalhelicitacao.xhtml?id=451989. Acesso em: 3 ago. 2022.

29 A concessio de direito real de uso de bem publico é regulada, no dmbito federal,
pelo Decreto-Lei n® 271, de 28 de fevereiro de 1967, que confere ao seu titular, ao contrario
do que ocorre em concessoes de uso de bens publicos ou concessdes de obra, um direito
real, sendo destinada aos “fins especificos de regulariza¢io fundidria de interesse social,
urbanizacdo, industrializacao, edificagdo, cultivo da terra, aproveitamento sustentavel
das vérzeas, preservacio das comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou
outras modalidades de interesse social em dreas urbanas” (BRASIL. Decreto-Lei n. 271,
de 28 de fevereiro de 1967. Dispoe sobre loteamento urbano, responsabilidade do loteador,
concessdo de uso e espaco aéreo e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: se¢do 1,
Brasilia, DF, p. 2460, 28 fev. 1967, art. 7°).
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Da mesma forma como ndo faz qualquer sentido, por mera
aplicacdo literal do comando contido no artigo 105, caput, da Lei
Federal n°® 14.133/2021, exigir, para que se admita a celebragiao de
contratos de concessdao de uso de bens publicos com vigéncia superior
a um exercicio financeiro, que haja previsio no plano plurianual do
planejamento de aloca¢do de créditos or¢amentarios para essa finali-
dade, quando a logica econémica desses contratos possa demonstrar
adispensabilidade do emprego de recursos publicos para sua viabilizacao,
possibilitando inclusive a cobran¢a de outorga do concessionario do
bem publico, igualmente nao guarda qualquer racionalidade exigir que a
Administra¢do Publica, de modo inafastavel, reserve para si o direito de
exercer as prerrogativas previstasnosartigos 137 e seguintes da Lei Federal
n°14.133/2021,sem que possa, no exercicio de autolimitacao dos poderes
que a lei lhe assegura, optar por previsao contratual de regime juridico
que lhe confere prerrogativas menos amplas, porém mais compativeis
com a estrutura juridica e econdmica do neg6cio juridico pretendido.

A adogao contratual, por exemplo, da disciplina prevista na Lei
Federal n® 8.987/95 para a extingao de contratos de concessdo de servi-
¢os publicos, nada mais significa do que a assun¢ao, pela Administra¢ao
Publica, de compromissos quanto a forma de calculo de indenizacdo nas
diversas hipoteses de extingdo antecipada do contrato, premissa esta que,
relativamente as extingdes motivadas por ato da Administragao Publica,
apenas detalha a norma contida no artigo 138, § 2°, da Lei Federal
n® 14.133/2021 e, no que diz respeito as extingdes motivadas por
ato atribuivel ao concessiondrio, confere concretude contratual ao
principio juridico que veda o enriquecimento indevido de qualquer
parte contratante, expressamente previsto no artigo 884 do Cdédigo
Civil, e amplamente reconhecido como igualmente aplicavel no ambito
do direito administrativo®®. Ademais, estabelece compromissos quanto
a observancia de condicdes especificas para o exercicio da prerrogativa
de extingao unilateral do contrato administrativo por interesse publico,
definindo contratualmente que essa prerrogativa somente podera ser
exercida apds a obten¢do de autorizagao legislativa especifica e prévio
pagamento do montante calculado da indenizagio.

30 Nesse sentido, MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Grandes temas de direito administrativo.
Séo Paulo: Malheiros, 2009, p. 319.
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Trata-se de previsdes contratuais que, sem contrariar qualquer
disposi¢ao da legislacao aplicavel, adaptam o regime juridico geral aplicavel
as licitagdes e contratacdes publicas aos aspectos peculiares desse modelo
contratual, os quais demandam garantias mais incisivas em favor do parti-
cular para gerar a seguranga juridica necessaria a atragao dos investimentos
privados que constituem o cerne dessa espécie de contratagao publica.

3. PECULIARIDADES NA DISCIPLINA CONTRATUAL DE
CONTRATOS DE CONCESSAO DE USO DE BENS PUBLICOS

Superado o tema relativo a legislagao aplicavel a essa espécie de
contratos administrativos e demonstrados os aspectos que muito os
aproximam dos contratos de concessio de servigos publicos, faz-se
necessario apresentar os elementos que, por outro lado, distinguem
sensivelmente essas espécies contratuais e, como consequéncia,
tecer algumas consideracoes quanto as peculiaridades do modelo de
concessao de uso de bens publicos que demandam grande ateng¢io por
parte dos responsaveis pela estruturagao desses projetos.

Uma primeira distingio importante para compreender as
peculiaridades desse modelo contratual é que nas concessoes de servigos
publicos, em regra, ha uma maior rigidez, contratualmente estabelecida,
quanto ao servico publico que deva ser prestado pelo concessionario,
quanto a forma de sua exploracdo, e quanto aos investimentos minimos
que devam ser realizados para a prestacio do servico adequado,
restri¢oes estas que encontram fundamento na essencialidade do servigo
publico a populagao, demandando diretrizes menos flexiveis quanto
as caracteristicas minimas do que deva ser ofertado aos usudrios.

Ja nas concessoes de uso de bens publicos, a0 menos ordinariamente,
inexiste propriamente um servi¢o publico prestado a populacio,
mas um ativo publico que, ainda que eventualmente destinado, total ou
parcialmente,aalguma atividade deinteresse publico®!,pode serexplorado
economicamente com maior liberdade contratual pelo concessionario,

31 Temos como exemplos, no estado de Sao Paulo, a concessdo de uso do Zooldgico e do Jardim
Botanico de Sio Paulo, e a concessio de uso do Complexo Constancio Vaz Guimaraes,
ambas relativas a imdveis em que é explorada atividade relevante para o interesse publico,
com equipamentos voltados ao esporte, lazer, ou complemento educacional.
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desde que atendidas as premissas fixadas em contrato com o objetivo
de assegurar a preservagao da destinagao de interesse publico almejada
pela politica publica definida para o local.

Ha4, naturalmente, situacbes em que concessdes de uso de bens
publicos estardo inseridas em contexto de promogao de politicas publicas
que demandardao maior rigidez na defini¢io das premissas de exploracao
do imovel, da mesma forma que determinados servigos publicos podem,
eventualmente, ser prestados em ambiente de maior flexibilidade con-
tratual. Imaginando-se, todavia, os tipos ideais contratuais, a experiéncia
pratica demonstra que, em regra, concessoes de uso de bens publicos sao
estruturadas com regras contratuais menos rigidas, e essa caracteristica,
embora nio essencial ao modelo contratual, traz implicagdes praticas que
devem ser compreendidas pelos atores publicos responsaveis pela estrutu-
racdo do projeto, para adequada disciplina contratual.

Outra distin¢do, de significativo relevo, diz respeito a forma de
defini¢ao dos precgos para os servigos prestados pelo concessiondrio.

Nas concessoes de servigos publicos, até mesmo em fun¢ao do
quanto determinado no artigo 6° da Lei Federal n°® 8.987/95 sobre
a modicidade tarifiria almejada para esses servigos, as tarifas
passiveis de cobranga pelo concessionario sdo, em regra, determinadas
em contrato, quer por meio de valores fixos e preestabelecidos,
quer mediante regime de limites maximos ao valor da tarifa que
possa ser fixada pelo concessionario, conferindo-lhe liberdade para,
observado esse limite, definir pregos em fun¢do de variaveis como dias
da semana, horarios, perfis de usuarios etc.

Ja nas concessoes de uso de bens publicos, ordinariamente o con-
trato € estruturado em um regime de liberdade, total ou parcial, para que
o concessionario fixe os precos pelo uso das diversas atividades passiveis
de cobranga na explora¢ao econémica do imével publico. Embora o
regime contratual de cada projeto tenha suas particularidades®?, a0 menos

32 Nas mais recentes concessoes de uso de bens publicos estaduais, o estado de Sao Paulo
optou por assumir como premissa, em qualquer projeto, a liberdade de fixagao de pregos
pelo concessiondrio. Nao obstante, em alguns projetos exigiu a prética de gratuidades ou
descontos tarifdrios para determinadas classes de usudrios, com foco em aspectos sociais e
de estimulo a educagao ambiental, a exemplo do projeto de concessdo de uso do Zooldgico e
do Jardim Botanico de Sdo Paulo (vide Anexo XXIII) e dos projetos de concessao de uso do
Parque Estadual Serra do Mar (projeto “Caminhos do Mar” - vide Anexo IX), e do Parque
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para parcela das atividades econdmicas exploradas no ativo publico é
comum que se confira, contratualmente, liberdade ao concessionario
para fixar os precos para os servicos prestados aos usuarios.

Nesses contratos é comum, ademais, que ao menos parcela das ativi-
dades economicas exploradas pelo concessionario ocorram em ambiente
de competicao com outros agentes econdmicos atuantes no mesmo setor.

Essas caracteristicas, igualmente, trazem implicagdes bastante rele-
vantes para a estruturagao desses projetos, o que serd detalhado adiante.

3.1. Flexibilidade contratual na definicio das atividades
econdmicas exploradas no bem publico, da forma de
exploracao e dos investimentos a serem realizados

A primeira caracteristica ja mencionada, observada na maioria dos
contratos de concessdo de uso de bens publicos, e em alguns contra-
tos de concessdo de servicos publicos, é a de um ambiente de maior
flexibilidade para que o concessiondario decida quais servicos ou ativida-
des economicas que explorard no imével publico objeto de concessao,
a forma de explorag¢do dessas atividades e os investimentos necessarios
para viabiliza-las.

A maior flexibilidade contratual decorre da percepcao de que,
em alguns projetos, ndo ha imperativo de interesse publico na
determinagio, ex ante, de quais sdo os servicos e atividades que devam,
obrigatoriamente, ser prestados em determinado local, ou de uma
unica forma de realizd-lo. Ao contrario, ha a compreensiao de que,
em muitos casos, 0 concessionario, ofertante de significativa outorga
fixa como condi¢do para a assun¢ao do contrato, ja terd os incentivos
economicos adequados para explorar economicamente o ativo publico
da forma que lhe permita extrair o maior valor do bem, amortizando

Estadual da Cantareira e Alberto Lofgren (vide Anexo IX). J4 em outros projetos optou-se
por exigir a oferta de determinadas atividades sem qualquer espécie de cobranca dos
usudrios, com liberdade na fixa¢ao de precos para o restante, a exemplo da gratuidade na
frui¢ao de equipamentos esportivos e de lazer no projeto de concessdo de uso do Complexo
Constancio Vaz Guimaraes (conforme exigéncia do artigo 4°, inciso IV, alinea “b”, da Lei
Estadual n® 17.099/2019), ou da exigéncia de ingresso gratuito para a fruicao dos parques
urbanos Villa Lobos, Candido Portinari e Agua Branca.
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os investimentos realizados e proporcionando a rentabilidade almejada,
0 que costuma ocorrer por meio da realizacao de investimentos em nivel
eficiente, explorando o imével de modo capaz de gerar atratividade
aos seus potenciais usudrios, atratividade esta que, em alguns casos,
traduz a propria premissa de interesse publico que justifica a preservag¢ao
do im6vel como integrante do patriménio publico.

Em outras palavras, na concessio de uso de um imovel
publico em que esta situado um centro de exposi¢des, por exemplo,
pode ser suficiente apenas exigir que, naquele imovel, permanecam
sendo exploradas atividades relacionadas a exposi¢oes, convengoes e
eventos, sem determinar, em contrato, quais investimentos devam ser
realizados para atingir aquela finalidade, ou quais as formas contratu-
almente admissiveis para explorac¢do do local33.

Naturalmente, nao ha nada que, conceitualmente, impeca que tal
flexibilidade exista também nas concessdes de servigos publicos, embora
estas costumem demandar uma regula¢ao mais rigida por parte do poder
publico para assegurar a prestagao de servico adequado a populagao,
normalmente em razdo da presenca de uma relagio de dependéncia entre
o usudrio e o servi¢o prestado, em funcdo, sobretudo, do grau de essen-
cialidade do servico e da existéncia, ou nao, de prestadores alternativos.

Naio obstante, as consideragoes feitas a seguir tém como funda-
mento as caracteristicas do objeto contratual que possibilitam maior
flexibilidade na exploragao do empreendimento, e nao sio, portanto,
determinadas em abstrato apenas pelo tipo contratual, de modo que se
aquela flexibilidade se fizer presente também em determinada concessao
de servigos publicos, as mesmas cautelas devem ser observadas.

Pois bem. Tal flexibilidade, embora inegavelmente permita alcangar
uma das principais finalidades buscadas com o modelo concessorio,
de trazer a exploragao de iméveis publicos a experiéncia e a maior espe-
cialidade do setor privado, que pode vislumbrar formas de exploracao

33 Vide, a esse respeito, as singelas diretrizes e restri¢des contidas no Anexo III do Edital de
concessao de uso do centro de exposi¢cdes Salvio Pacheco de Almeida Prado (Sao Paulo
Expo), que buscam apenas assegurar que no local sejam exploradas atividades com as
caracteristicas almejadas, sem impor ao concessiondrio uma tnica forma de explorac¢io
econdmica do imédvel.
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econdmica do bem publico mais eficientes, também traz desafios que
ndo podem ser ignorados na estruturagdo contratual, notadamente na
regulacdo contratual das regras aplicaveis a reversio do imével publico
ao concedente, ao final da vigéncia do contrato.

Isso porque, como nio se sabe quais os investimentos que serdo,
ao longo do tempo, realizados no imével publico —eis que dependentes das
decisdes empresariais do concessionario quanto a forma de exploragao
desse bem, dentro das margens de liberdade que lhe sejam conferidas
pelo contrato —, ndo ha como, contratualmente, definir precisamente
quais serdo os bens que deverdo reverter ao patriménio publico ao final
da concessio, demandando, inevitavelmente, uma disciplina genérica
que busque, conceitualmente, definir quais bens serao considerados
como incorporados ao ativo publico, e quais poderdo ser retirados
pelo concessionario.

Naturalmente, o concessionario buscarda atuar de acordo com
a alternativa que lhe proporcionar melhor rentabilidade, pois tera os
incentivos econdmicos para tanto. Inexistindo, por exemplo, regulacao
contratual que trate da matéria, pode preferir o emprego de estruturas
temporarias, removiveis ao final da concessio, do que o investimento
em infraestruturas fixas que acedam, fisicamente, ao imével publico,
caso compreenda que estas reverterdo ao estado, e aquelas nao.

A preocupacido do poder publico, nesse cendrio, deve ser a de
assegurar que, ao final da concessdo, o bem publico reverta a posse
publica, para exploracio direta ou nova concessio, em condigoes
equivalentes as que vinham sendo utilizadas pelo concessiondrio para
o exercicio das atividades econdmicas desempenhadas no local, de modo
a viabilizar a continuidade da explora¢iao econdmica do imével publico,
sem alteragoes significativas exclusivamente em fun¢do do encerramento
contratual. De outro lado, contudo, nio ha como se ignorar que
determinadas atividades econdmicas demandam, de fato, em deci-
sOes economicamente racionais, estruturas temporarias que permitam
adaptar o local a usos distintos e ndo permanentes.

Cite-se, a titulo de exemplo, as necessarias adaptacbes em uma
arena multiuso, como a prevista no projeto de concessio de uso do
Complexo Constancio Vaz Guimaries, a depender do tipo de evento
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realizado no local, substituindo-se equipamentos e estruturas adequadas
a um evento esportivo por outras necessarias a realizacdo, na sequéncia,
de eventos musicais ou apresentagdes circenses. Sao mudangas que
envolvem aspectos dos mais distintos, incluindo posicionamento de
arquibancadas, sistemas de som e iluminacao, estruturas de palco etc.

Como definir, nesses contratos, quais desses bens reverterdo ao
patrimoénio publico? Todos os distintos sistemas de som, iluminagdo
e arquibancadas provisorias devem, necessariamente, reverter? E se o
concessiondrio optar por explorar, no imovel publico, estrutura que
jamais havia sido cogitada pela Administracdao Publica, de modo que,
quanto a este uso, inexista viabilidade de uma definicao contratual,
antecipadamente, com tamanho nivel de detalhamento?

E um desafio bastante significativo. Veja que, para esses assuntos,
nao basta a mencio genérica, comum aos mais diversos contratos
de concessdo de servigos publicos, de que reverterio ao concedente
aqueles bens, instalagdes e equipamentos “vinculados a concessao,
incluindo aqueles transferidos a concessionaria e os por ela adquiridos”3*.
Naturalmente, pode-se argumentar que todos os bens que, em algum
momento, tenham sido empregados nas atividades desenvolvidas no
bem publico seriam, para fins dessa cldusula contratual, “vinculados
a concessdo”, embora igualmente seja possivel argumentar que,
nao sendo tais bens incorporados, fisicamente, ao imdvel publico, e sendo
utilizados apenas pontualmente quando de determinadas atividades,
nao comporiam a estrutura fisica reversivel ao patrimonio publico ao
final da concessio.

A despeito, portanto, das possiveis argumentagoes de parte a parte,
¢ certo que o desejavel é que o contrato discipline adequadamente
a matéria, reduzindo os espagos para divergéncias entre as partes quando
do encerramento contratual.

A disciplina da matéria é, conforme ja mencionado, desafiadora. Nao
obstante, passo relevante parece ter sido dado pela minuta contratual

34 Essa expressdo, com eventuais variagdes ndo dignas de nota, repete-se em inimeros contratos
de concessao de servicos publicos ou de concessao de uso de bens publicos. Representa,
em alguma medida, previsdo contratual andloga a norma contida no artigo 35, § 1°, da
Lei Federal n°® 8.987/95.
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submetida a consulta publica no projeto de concessao de uso do Complexo
Constancio Vaz Guimaraes, cuja Clausula Décima Quarta ndo apenas
detalha, mais pormenorizadamente, quais bens serdo compreendidos
como reversiveis, de forma ja adaptada a realidade daquela concessio
especifica®, assim como aqueles que nio serdo reversiveis*®, mas também
apresenta relevante disciplina a respeito das j4 mencionadas estruturas
provisorias destinadas a eventos, indicando que estas ndo serdo rever-
siveis, salvo se tiverem permanecido instaladas no local “por periodo
superior a 6 (seis) meses nos ultimos 24 (vinte e quatro) meses de vigén-

cia da CONCESSAO”%7,

Busca-se, com isso, enderecar a preocupacao de que o concessio-
nario, querendo furtar-se a reversibilidade de determinada estrutura de
eventos, retire do imoével publico no momento da reversio estrutura que,
embora nao acedida fisicamente ao imovel, tenha sido constantemente
utilizada ao longo do periodo final da concessdo, demonstrando sua
utilidade para a prestagio futura dos servigos.

Nao ha, note-se, disciplina contratual que va se mostrar adequada
para todos os projetos, mas ha maneiras de avangar no detalhamento
do tema, embora com cautelas para nao criar regulacio incompativel
com a propria flexibilidade de investimentos concebida para o projeto.
Para tanto, recomenda-se que o contrato reconheca que os agentes
econdmicos, invariavelmente, atuario de acordo com os incentivos
a que sao submetidos, condi¢io esta que pode ser explorada na
regulacdo contratual de modo a identificar situacdes em que os

35 A Cldusula 14.1, inciso (ii), por exemplo, arrola dentre os bens reversiveis “a infraestrutura
permanente e fixa (cabeamento, quadros de distribui¢io, pontos de conexao, etc.)
e respectivos componentes hidrdulicos, rede de tecnologia da informacao, elétrica, de som,

» <«

de imagem e de ilumina¢dao”, “os sistemas e equipamentos de climatizagdo, hidrdulico e de
energia”, “os sistemas de tecnologia da informagio, incluindo equipamentos de circuito
fechado de TV (CFTV), painéis de mensagens dindmicas e sistema de comunicacdo por
dudio” e “equipamentos eletrénicos parte das edifica¢des” (SAO PAULO. Anexo I: contrato
de concessio de uso de bem piblico conjunto desportivo “Constincio Vaz Guimarades”.
Sdo Paulo: Secretaria de Esportes do Estado de Sao Paulo, 2020, p. 30), demonstrando
maior aten¢do quanto a aspectos que poderiam suscitar divergéncias futuras de interpretagao
contratual, em relagio A recorrente mencdo genérica aqueles bens e equipamentos
“vinculados & concessdo”.

36 Conforme Clausula 14.2.
37 Ibidem, p. 31.
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incentivos econdmicos possam levar o concessionario a adotar posturas
incompativeis com o interesse publico. Em tais situagoes, serd necessario
um regramento especifico no contrato para conduzir o comportamento
a direcao almejada.

As clausulas contratuais relativas a reversibilidade de bens, portanto,
devem ser redigidas de modo a, de um lado, conferir ao concessionario
a seguranga juridica quanto ao que, ao final, serd exigido em termos
de reversibilidade, permitindo-lhe formular propostas com ciéncia
quanto a possibilidade, por exemplo, de uso de estruturas efetivamente
provisorias na exploragio de determinados servigos ou atividades,
assegurando que tais estruturas ndo serao posteriormente assumidas
como reversiveis e, portanto, evitando impor-lhe 6nus nao conhecido
quando da formulag¢io de sua proposta. De outro lado, deve conter meca-
nismos capazes de evitar que o concessionario se furte, mediante artificios
como o desmonte de estruturas utilizadas ao longo de periodo relevante
do projeto, a reversibilidade de bens utilizados ao longo da concessao
para a exploragdo economica do imovel, os quais podem ser tomados
pela Administra¢do Publica como tuteis ou imprescindiveis a continuidade
da explorac¢io do ativo publico revertido.

3.2. Impactos do regime de liberdade de precos e da atuacao
em ambiente concorrencial

Conforme ja mencionado, aspecto bastante comum em conces-
soes de uso de bens publicos, embora nao seja inerente e essencial
ao modelo contratual, é o fato de ser conferida, ao concessiondrio,
liberdade para fixacdo dos precos cobrados dos usudrios em razido
dos servigos prestados e das demais atividades economicas exploradas
no local. Essa caracteristica, em regra, vem acompanhada da inser¢io
do objeto da concessio em um contexto concorrencial, que inclusive
promove as forcas de mercado que viabilizam a propria previsio dessa
liberdade na fixacdao de precos pelo concessionario.

Nao obstante as concessdes de servicos publicos, em sua maioria,
tenham por objeto servico prestado sobre infraestrutura essencial, o que
impoe intensa regulacdo estatal para corrigir as falhas de mercado
potencialmente decorrentes da atua¢do de concessiondrios em regime
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de monopolio natural, ndo ha qualquer incompatibilidade conceitual
entre concessdes de servigos publicos e um regime de liberdade de
precos, sendo possivel identificar alguns setores em que a atuag¢do do
concessionario sofre, em alguma medida, significativos efeitos de forgas
concorrenciais®®, o que poderia, em tese, justificar projetos em que
inexista regulagao das tarifas por parte do poder concedente.

De todo modo, quer nesses peculiares projetos de concessio de
servicos publicos em que inexiste determinac¢ao de patamar tarifario, quer
em boa parcela das concessdes de uso de bens publicos nas quais é con-
ferida liberdade contratual para fixacao dos precos, essa caracteristica
traz implicacdes de extrema relevancia para a modelagem contratual,
em especial quanto a alocagdo de riscos entre as partes e quanto as
formas de reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

Em linhas gerais, a modelagem contratual, como um todo, deve ser
adaptada a propria circunstancia de a atividade econémica desenvolvida
pelo concessiondrio ocorrer em um ambiente concorrencial, e ao fato
de o concessionario ja possuir, contratualmente, autorizagdo para
variar os precos praticados nos servi¢os a luz das forcas concorrenciais
de mercado, das variacdes de demanda e das diversas circunstancias
supervenientes a contratagao, liberdade esta inexistente nas concessoes
em que os precos ou tarifas sdo contratualmente determinados
pelo poder concedente.

A titulo de exemplo, diversas das garantias contratualmente
conferidas aos concessionarios de servigos publicos, a exemplo do
direito ao reequilibrio economico-financeiro diante de alguns even-
tos supervenientes, somente encontram fundamento légico na
circunstancia de que tais concessoes, com a tarifa fixada e controlada
pelo poder concedente, ndo conferem ao concessiondrio mecanismos
aptos a suportar, sem desequilibrio contratual, a superveniéncia desses
eventos. O concessiondrio, em regra, encontra-se impedido pelo contrato
de, por decisio propria, repassar aos pregos eventuais aumentos de

38 Vide, por exemplo, as infraestruturas aeroportudrias voltadas a aviacdo regional,
cujos servigos de aviagdo regular concorrem, em larga medida, com alternativas de
deslocamento rodoviario disponiveis ao usudrio, gerando alguma elasticidade da demanda
em funcdo de variacdes nos custos das passagens aéreas.
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custo, de modo que se atribui ao poder concedente a decisdao de autorizar
tal repasse, mediante reequilibrio econémico-financeiro por aumento
de tarifas, ou de suportar esse aumento de custo por meio de outros
mecanismos, em prol da modicidade tarifaria, a exemplo de indenizag¢oes
ou prorroga¢ao do prazo da concessao.

Todos os agentes econdmicos, qualquer que seja o setor de atuagao,
estao sujeitos a influéncia de fatores que possam, de modo mais ou menos
previsivel, afetar os custos e a expectativa de rentabilidade da atividade
econdmica que exercem. Entretanto, ao contrario dos concessionarios
de servigos publicos, com tarifa regulada pelo poder concedente,
tais agentes econOmicos possuem, em regra, ampla liberdade para
fixar os precos cobrados dos contratantes de seus servi¢os, de modo
que, ainda que premidos por circunstancias de mercado e fatores
concorrenciais, podem repassar a tais pregos eventuais variacdes nos
custos de suas atividades.

Essa variabilidade de pregos, em face da varia¢ao de custos, constitui
mecanismo extremamente relevante para o funcionamento do mercado
concorrencial, e qualquer elemento capaz de interferir no seu funciona-
mento deve ser avaliado em fung¢io de seus impactos concorrenciais.

Vide, exemplificativamente, a garantia legal, prevista no
artigo 9°, § 3°, da Lei Federal n°® 8.987/95, que, conforme normal-
mente interpretada, asseguraria o reequilibrio econdémico-financeiro
de qualquer contrato de concessdo de servicos publicos na hipotese
de “criacdo, alteragao ou extin¢do de quaisquer tributos ou encargos
legais, apos a apresentagdo da proposta”’, de comprovado impacto
sobre a concessao.

Trata-se de previsio semelhante a encontrada no artigo 63,
§ 5° da Lei Federal n° 8.666/93, e no artigo 134 da Lei Federal
n°® 14.133/2021, ambos comumente lidos como responsdveis por asse-
gurar, nos contratos celebrados pela Administragao Publica, o direito ao
reequilibrio economico-financeiro na hipotese de ocorrer, “apds a data

39 BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao
e permissio da prestacio de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituig¢ao
Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: se¢io 1, Brasilia, DE, p. 1917,
14 fev. 1995, art. 9°.
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da apresentacdo da proposta, criagao, alteragao ou extingao de quaisquer
tributos ou encargos legais ou a superveniéncia de disposi¢oes legais,
com comprovada repercussio sobre os precos contratados”*.

Ocorre que tais dispositivos legais nao asseguram o direito,
irrestrito, ao reequilibrio econémico-financeiro do contrato, impondo a
alocagio contratual desse risco, inevitavelmente, ao poder concedente.
Ao contrario, todos os dispositivos legais citados apenas determinam
que, na ocorréncia dessa alteracdo da legislagao tributaria, os precos
contratados (no caso das Leis Federais n° 8.666/93*' e 14.133/2021%)
ou a tarifa (no caso da Lei Federal n® 8.987/95%) deverao ser alterados
ou revistos, para mais ou para menos, de modo a neutralizar o impacto
da variagao tributaria.

Ora, em concessOes que tenham por premissa a liberdade contratual
do concessionario para fixagdo de pregos, nao ha sequer esse elemento de
precos contratados ou de tarifas, que possam ser revistos ou alterados em
razdo da alteracdo da legislacdo tributaria. Ao revés, ao concessionario
ja é conferida liberdade contratual para a fixa¢do dos precos cobrados
dos destinatarios de sua atividade econdmica, o que lhe permite, a seu
critério e sujeito as eventuais forcas concorrenciais, variar os pregos
praticados para fazer face a nova realidade de incidéncia tributdria
sobre suas atividades.

40 BRASIL. Lei n® 14.133, de 1 de abril de 2021. Lei de licitagdes e contratos administrativos.
Diario Oficial da Uniao: se¢ao 1, Brasilia, DF, p. 1-23, 1 abr. 2021, art. 134.

41 “Artigo 65 [...] §5° — Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos,
bem como a superveniéncia de disposi¢cdes legais, quando ocorridas apds a data da
apresentacao da proposta, de comprovada repercussao nos precos contratados, implicardo
a revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso” (BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de
junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢cao Federal, institui normas
para licitagdes e contratos da administracao publica e da outras providéncias. Diario Oficial
da Uniao: secao 1, Brasilia, DF, p. 8369, 22 jun. 1993, art. 65, grifo nosso).

42 “Artigo 134 — Os precos contratados serdo alterados, para mais ou para menos,
conforme o caso, se houver, apds a data da apresentagio da proposta, criacdo,
alteracdo ou extin¢do de quaisquer tributos ou encargos legais ou a superveniéncia de
disposicoes legais, com comprovada repercussdo sobre os pregos contratados” (BRASIL,
2021, art. 134, grifo nosso).

43 “Artigo 9°, § 3° — Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteragio ou
extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apos a apresentacio da proposta,
quando comprovado seu impacto, implicard a revisdo da tarifa, para mais ou para menos,
conforme o caso” (BRASIL, 19935, art. 9°, grifo nosso).
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Diante desse contexto, atribuir ao poder concedente, nesses projetos,
o risco de variagao da legislagio tributdria acaba por gerar significativas
distor¢des na regulagio contratual e, adicionalmente, potenciais
impactos no contexto concorrencial em que esta inserido o projeto.
Isso porque alteragoes na legislagao tributaria nao sdo especificas para
determinado projeto, mas impactam todos os agentes econdmicos atu-
antes no mesmo setor.

Assim, impactados por eventual elevacdo na carga tributaria,
por exemplo, os agentes econdmicos concorrentes do concessiond-
rio terdo de suportar tais tributos e incorpora-los em sua realidade
econdmica, quer elevando os precos cobrados de seus consumidores ou
usudrios, quer suportando tal impacto mediante reducdo da lucratividade
da atividade, na hipétese de inviabilizagao de repasse aos pregos.

Caso assegurado ao concessiondrio, diante dessa realidade, o direito
ao reequilibrio economico-financeiro do contrato, neutralizando
por algum mecanismo decidido pelo poder concedente o impacto
economico-financeiro decorrente da alteracao da legislacdo tributaria,
esse concessionario deixaria de suportar o impacto resultante dessa
elevagio da carga tributaria, de modo que lhe seria conferida vantagem
concorrencial ndo extensivel aos demais atores atuantes no segmento.

Em termos praticos, diante de tal reequilibrio decorrente da altera-
¢ao da legislagao tributaria, caso todos os atores economicos, incluindo
o concessiondrio, elevassem os precos, isso resultaria em maior renta-
bilidade para o concessionario, em relagdo aos concorrentes. Por outro
lado, caso nenhum dos atores, incluindo o concessiondrio, repassasse tais
aumentos da carga tributdria aos precos, isso reduziria as margens de
rentabilidade dos concorrentes, em relacio ao concessionario. Por fim,
caso todos os concorrentes decidissem por repassar o aumento de custos
a0s precos, € 0 concessiondrio persistisse praticando precos nao onerados
pela elevagdo da carga tributaria, ele teria uma vantagem competitiva
artificial frente aos concorrentes.

Em realidade, ao definir, contratualmente, um regime de liberdade
na fixagdo de precos por parte do concessionario, o poder concedente
ja estd, antecipadamente, anuindo com o livre exercicio, pelo conces-
siondrio, da prerrogativa de variacdo dos precos praticados em fungao
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dos servigos prestados, de modo que passa a se revelar inaplicivel
a determinacgido legal de revisio dos precos contratados, ou da tarifa,
em decorréncia de mudancas na legisla¢do tributaria.

O mesmo, alids, deve ser dito com relacdo a outros potenciais
eventos supervenientes cujos impactos nao sejam especificos a concessao,
mas ocorram sobre todo o setor econdmico em que estd inserido seu
escopo, a exemplo do risco habitualmente denominado de fato do principe,
caracterizado por constituir uma determinacdo estatal de carater geral,
cujos impactos nao sao especificos a concessao, mas afetam toda a economia
ou determinado setor econdomico, de maneira que suas consequéncias,
em regra, devem ser suportadas pelo concessionario, a partir de sua
liberdade de fixagao dos precos para seus servicos, da mesma forma que
o fardo todos os demais concorrentes atuantes no mesmo segmento.

Outra peculiaridade de considerdvel importancia, igualmente
presente nesses projetos em que ¢é conferida ao concessionario
a prerrogativa, total ou parcial, de fixagio dos precos para os servigos,
diz respeito aos mecanismos adequados para o reequilibrio econdmico-
-financeiro desses contratos, quando devido.

Para os contratos que contemplem plena liberdade ao concessionario
para fixacdo dos precos, ndo parece haver maiores dificuldades,
eis que evidente a impossibilidade de emprego, dentre os mecanismos
de reequilibrio economico-financeiro, de alternativas relacionadas
a variacdo no valor dos precos ou tarifas contratuais, inexistentes
nesse modelo contratual.

O desafio reside, entretanto, nos contratos em que essa liberdade
de fixacdo de precos é limitada pelo proprio contrato, notadamente em
contratos que prevejam limites maximos para os pregos praticados
pelo concessionario.

Nesses contratos, 0 uso como mecanismo de reequilibrio econdmico-
-financeiro da altera¢do desses limites quanto aos pregos que possam
ser praticados, é alternativa bastante delicada, que somente pode ser
utilizada em circunstancias muito especificas, e com a devida cautela,
tanto em razdo da potencial ineficicia da medida para fins de efetivo
reequilibrio contratual, quanto em razido de potenciais impactos
concorrenciais do uso inadequado do mecanismo.
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Imagine-se, a titulo de exemplo, uma concessio de infraestrutura
aeroportuaria com perfil de atendimento de voos regulares regionais,
cuja demanda responda, em alguma medida, as alternativas de desloca-
mento proporcionadas por transporte rodoviario, e cujo contrato estabeleca
regime de livre fixacdo das tarifas, observado o teto tarifario contratual*.

Na hipotese de, por for¢a de estratégia empresarial ou de
imposi¢Oes concorrenciais, 0 concessionario praticar tarifas em valores
inferiores ao teto tarifario contratual, a elevagido do teto tarifario como
ferramenta para reequilibrio contratual ndo traria qualquer efeito
economico-financeiro efetivo sobre seu fluxo de caixa, apenas elevando
o limite contratual de precos que, em tese, poderiam ser praticados,
mas que nao o sao em razdo, por exemplo, de pressdes concorrenciais.

Do mesmo modo, hd que se considerar que ainda que o concessionario
esteja praticando tarifas equivalentes ao teto tarifirio, e que haja
margem para elevacdo dessas tarifas sem perda significativa de demanda,
viabilizando, em consequéncia, que a eleva¢io do teto tarifario gere os
almejados efeitos sobre o fluxo de caixa da concessao, reequilibrando
o contrato, esse reequilibrio demanda a projecio dos efeitos dessa
elevagao tarifaria por todo o prazo futuro da concessao, e nao ha como se
assegurar que, ao longo de todo esse prazo restante, 0 mesmo cendrio de
conforto concorrencial subsista, de modo a permitir que o concessiondrio
persista praticando pre¢os em patamar equivalente ao teto tarifario sem
que tenha de, em algum momento, reduzi-los em virtude do surgimento de
alternativas de deslocamento dos usudrios de seus servicos.

Esses exemplos demonstram como a variagdio no valor do
teto tarifario pode, em determinadas circunstancias, ndo constituir
mecanismo apto ao efetivo reequilibrio econoémico-financeiro dos
contratos de concessdo submetidos a tal regime de fixacao dos valores
das tarifas. Ndo € por outra razio que, no estado de Sao Paulo, na con-
cessao do servigo publico de exploragio dos complexos aeroportudarios
(Bloco Noroeste e Bloco Sudeste), licitada em 2021, optou-se por

44 Foi esse o regime adotado, na Concorréncia Internacional n® 01/2021, nos dois lotes de
concessao dos complexos aeroportudrios (Bloco Noroeste e Bloco Sudeste) do estado de
Sao Paulo. Disponivel em: http://www.parcerias.sp.gov.br/Parcerias/Projetos/Detalhes/139.
Acesso em: 3 ago. 2022.
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restringir o uso desse mecanismo, exclusivamente, a hipotese de decisiao
consensual entre poder concedente e concessionario, excluindo-o do rol
de mecanismos de reequilibrio econémico-financeiro que possam ser
eleitos, unilateralmente, pelo poder concedente®.

Por fim, um ultimo ponto digno de nota, quanto a esses contratos
de concessdo de servigos publicos submetidos a regime de teto tarifario,
quando inseridos em ambiente efetivamente concorrencial, é que,
em tese, a eles sdo aplicaveis as mesmas consideragdes apresentadas
anteriormente quanto a aloca¢do de riscos relativos a eventos
supervenientes que atinjam todo o setor econdémico em que sao
praticadas as atividades em regime de concorréncia.

Todavia, ao contrario das concessdes com precos livres, em que
o adequado, conforme referido acima, é a alocaciao desses riscos ao
concessionario, eis que lhe é outorgada a prerrogativa de fixacao dos pregos
para os servigos prestados, nas concessdes de servigos publicos submetidos
a regime de teto tarifirio a recomendagio é de atribuicio desses riscos
ao poder concedente, com a peculiaridade, entretanto, de que deve ser
contratualmente definido que tais riscos, se materializados, deverao obrigato-
riamente ser reequilibrados mediante variagao no valor do teto tarifario.
Isso permite simular, para esses contratos, o comportamento de repasse aos
precos dos usudrios usualmente observado nas demais atividades economi-
cas impactadas pelos mesmos eventos de elevacao dos custos, preservando,
portanto, o equilibrio concorrencial.

4. CONCLUSAO

O presente artigo trouxe uma analise sobre o regime juridico aplica-
vel aos contratos de concessao de uso de bens publicos, buscando mostrar
a inadequagao da aplicagdo irrestrita a esses contratos da legislacdao geral
de licitagdes e contratacdes publicas, ignorando as similaridades entre
tais contratos, quando complexos e de longo prazo, e os contratos de
concessao de servigos publicos. Defende-se, diante desse contexto,a aplica-
¢do analdgica de alguns preceitos da Lei Federal n® 8.987/95, nos pontos
em que a Lei Federal n® 8.666/93 e a Lei Federal n® 14.133/2021 se

45 Conforme Clausulas 23.1 e 23.2 da minuta de contrato.
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mostram absolutamente incompativeis com a légica econdomica e juridica
desses contratos complexos de concessio de uso de bens publicos,
notadamente quanto a regulacdo juridica de sua extingao antecipada.

Demonstrada a similaridade desses contratos com as concessoes de
servigos publicos, e definida a legislacdo aplicavel, foram apresentados,
por outro lado, os aspectos que distinguem esses modelos contratuais,
e que precisam ser adequadamente compreendidos quanto as suas
consequéncias, de modo a ndo conduzir a distor¢cdes na regulacdo
contratual, ou mesmo no ambiente concorrencial em que é inserida
a atividade econdomica desenvolvida no ativo publico.

Foram apresentadas, assim, as peculiaridades comumente encontradas
nos contratos de concessdo de uso de bens publicos. Tais peculiaridades
sdo, de um lado, representadas por uma maior liberdade e flexibilidade
na defini¢ao, pelo concessionario, das atividades econdmicas que serdo
desempenhadas no bem publico concedido, da forma de exploracio
dessas atividades e dos investimentos necessarios para realiza-las, o que
traz significativos impactos na disciplina contratual de reversio dos
bens empregados na concessdo. De outro lado, nesse modelo contratual
costuma ser observada uma ampla liberdade de fixagio de precos pelo
concessionario, 0 que, por sua vez, traz consideraveis consequéncias nas
premissas de alocagdo de riscos do contrato, demandando a alocagao,
ao concessionario, de riscos tradicionalmente alocados ao poder concedente
em concessoes de servigos publicos, a exemplo dos riscos de alteracdo da
legislacdo tributaria e de ocorréncia de fato do principe.

Com as consideragdes apresentadas neste artigo, buscou-se demons-
trar que os modelos contratuais de concessao de servigos publicos e de
concessao de uso de bens publicos de fato assemelham-se em diversos
aspectos, demandando uma disciplina legal e contratual harmoniosa
e condizente com as caracteristicas estruturais dessas formas de contrata¢ao
do poder publico. Nao obstante, possuem significativas diferengas entre si,
que, se nao decorrem direta e inequivocamente dos modelos contratuais
em abstrato, derivam da forma como eles costumam ser estruturados con-
cretamente nos diversos entes federativos, diferengas estas que impdem
adaptacoes na disciplina contratual de modo a ndo desnaturar a capaci-
dade do proprio modelo contratual eleito pelo poder publico de promover
a politica publica pretendida.
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impasse como a experimentada pela paralisacio das obras da PPP da

Linha 6 do Metr6 de S3o Paulo; 8 — Conclusao; Referéncias bibliograficas.

RESUMO: Por serem contratos complexos, geralmente de longuissimo
prazo e envolvendo vultosos investimentos, os contratos de concessio
devem ser inseridos dentro da ldgica subjacente a tomada de decisio
empresarial de participar de tais ajustes. Tendo como pano de fundo
a discussdo em torno do julgamento da ADI n°® 2946, perante o Supremo
Tribunal Federal, o presente artigo visa analisar o instituto da transferéncia
da concessio e demonstrar ndo apenas a sua constitucionalidade,
mas também a sua importincia para as concessdes. Como forma de
demonstrar tal importincia, serio expostos os principais aspectos
relacionados a transferéncia da Parceria Publico-Privada da Linha 6 do
Metr6 de Sao Paulo, o que possibilitou a retomada de sua implantagio
apds 4 (quatro) anos de paralisacdo. Por fim, serdo elencados alguns
mecanismos contratuais que, a0 menos em tese, podem ajudar o Poder
Concedente a abreviar situacdes de impasse que coloquem em risco

a continuidade de contratos de concessio.

PALAVRAS-CHAVE: Transferéncia de concessio. Incompletude

contratual. Constitucionalidade.

1. INTRODUCAO

No inicio do més de agosto de 2021, o meio juridico e empresa-
rial do pais foi surpreendido pelo inicio do julgamento da A¢do Direta
de Inconstitucionalidade — ADI n°® 2946*, que objetiva a declaracao de
inconstitucionalidade do artigo 27 da Lei de Concessoes (Lei n°® 8.987/95),
que prevé a possibilidade de transferéncia da concessao ou do controle
aciondrio da concessiondria, em razao de uma suposta contrariedade ao
dever de licitar disposto no artigo 175 da Constituicao Federal.

Proposta pela Procuradoria-Geral da Republica em 2003 e sem
nenhum voto proferido até entdo, a ADI n°® 2946 recebeu dois votos pela

4 Ainda nao finalizado até a conclusdo deste artigo.
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sua procedéncia, tendo o Exmo. Ministro Dias Toffoli, acompanhado
pelo Exmo. Ministro Alexandre de Moraes, entendido inicialmente pela
inconstitucionalidade da transferéncia da concessdo de servigo publico’,
para pessoa juridica diversa, sem a realizacdo de licitacdo.

Em apertada sintese, o Exmo. Ministro Dias Toffoli entendeu,
naquele primeiro momento, que a transferéncia de concessao violava
o artigo 175 da Constitui¢ao, ao permitir que, por vias transversas,
um terceiro adquira a condi¢do de concessionario de servigo publico
sem ter participado previamente do respectivo procedimento licitatério,
uma vez que “quem participou da licitagdo foi o concessionario, e ndo
um terceiro estranho que nao participou do certame”.

Na tentativa de amenizar o impacto de sua decisio, o Ministro
propds entdo que, em até 2 (dois) anos contados da sessdo de julgamento,
todas as transferéncias de concessao ja realizadas fossem relicitadas.

Como diria o ex-ministro da Fazenda Paulo Malan, no Brasil até
o passado € incerto.

Acarretando um cendrio de grande inseguranga juridica, o primeiro
voto do Ministro Dias Toffoli deixou o mundo juridico perplexo,
acarretando uma enxurrada de colunas criticando a decisao proferida®.

Como sabido por todos, a concessio é uma das alternativas
de que dispde o Estado para formalizar a comunhdo entre os diver-
sos segmentos da sociedade, especificamente no tocante a prestagao
de utilidades necessarias a satisfagio imediata da dignidade humana.

5 Cumpre ressaltar que, na opinido dos autores, nao existe 6bice para que o artigo 27 da
Lei n° 8.987/95 seja aplicado a qualquer tipo de concessdo, e ndo apenas concessao de
servigos publicos.

6 Dentre eles, destaque-se: (i) “E constitucional transferir contratos de concessio”, publicado
na coluna “publicistas” do Jota, por diversos especialistas na matéria, como Carlos Ari
Sundfeld, Egon Bockmann Moreira, Floriano de Azevedo Marques Neto, Gustavo Binenbojm,
Marcal Justen Filho, dentre outros, disponivel em https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/colunas/publicistas/e-constitucional-transferir-contratos-de-concessao-17082021;
(i) “A inseguranca juridica na transferéncia de contratos de concessio”, publicado no
CONJUR, disponivel em https://www.conjur.com.br/2021-set-03/opiniao-inseguranca-
juridica-transferencia-contratos-concessao e (iii) “ADI 2946 e a constitucionalidade da
transferéncia de concessdes — delimitando as bases de discussao”, publicado na coluna
INFRADebate, da Agéncia INFRA.
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De fato, a concessao € uma alternativa para a realizacdo de valores
constitucionais fundamentais’.

Além disso, os contratos de concessdao de servigos publicos instru-
mentalizam operacdes complexas de cooperagdo entre Poder Publico
e Particular, enfeixando repercussdes economicas e sociais relevantes, assim
como a materializacdo de nao menos importantes valores constitucionais.

Tais caracteristicas dos contratos de concessio, aliadas a sua
longa duragao, aos altos investimentos envolvidos e a sua importancia
para a populag¢io, impdem um maior cuidado nio apenas em relagio
a estrutura financeira das avengas e a criagdo de mecanismos que
assegurem a prestacio adequada do servi¢o publico, sem descon-
tinuidade, mas também na analise da compatibilidade, em face da
Constituicao Federal, das diversas disposi¢coes legais aplicaveis.

Assim, no bojo da discussao travada nos autos da ADI n° 2946,
a qual, a partir do voto do Ministro Gilmar Mendes e da alteraciao do voto
inicialmente proferido pelo Ministro Dias Toffoli, foi julgada totalmente
improcedente pelo Supremo Tribunal Federal, o presente artigo buscara
analisar o instituto da transferéncia de concessio e convencer o leitor
de sua grande utilidade para os projetos de concessio e parcerias
publico-privadas do pais.

Para tanto, além de expor as suas caracteristicas e requisitos,
defenderemos a sua constitucionalidade, demonstrando que tal provi-
déncia nao pressupoe a realizagio de uma nova licitagdo, sem que tal
situagao configure qualquer violagio ao dever de licitar previsto no
artigo 175 da Constituicao Federal.

Cumpridas tais tarefas, exporemos o caso da PPP da Linha 6
do Metr6 de Sio Paulo que, apds ter suas obras paralisadas por
praticamente 4 (quatro) anos em razao da falta de capacidade financeira
dos acionistas da Concessiondria, foi retomada ap0s a sua transferéncia
para um novo grupo empresarial.

Finalizando o artigo, sugeriremos a ado¢ao de algumas clausulas contra-
tuais que, a0 menos em tese, podem ajudar o Poder Concedente a evitar que,

7 FILHO, Marcal Justen. Teoria Geral das Concessoes de Servico Piblico. Sio Paulo: Dialética, 2003.
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em razao de alguma condicao desfavoravel (técnica, financeira ou juridica) da
concessiondria ou de seus socios, os servigos concedidos sejam paralisados,
com o consequente risco de decretacdo de caducidade da concessao.

Por 6bvio, a superacdo de tal cendrio € possivel apenas quando
a manuten¢ao do contrato de concessao se demonstrar a medida mais
vantajosa ao interesse publico e quando a transferéncia da concessdo
ou do controle acionario for providéncia suficiente para a retomada
da concessio, desde que inexistente qualquer indicio de fraude,
considerando-se o caso concreto.

2. O INSTITUTO JURIDICO DA TRANSFERENCIA DE CONCESSAO

Os contratos de concessao refletem operagdes empresariais
complexas, com risco e investimentos elevados, geralmente de longo
prazo, pelo que deve ser reconhecida a impossibilidade material de
antever todas as solu¢bes empresariais e econdmicas para os problemas
e as variagOes que se verificardo ao longo do prazo da concessao.

Ciente de tal realidade e da usual impossibilidade de descontinui-
dade na prestag¢do de servigos publicos, o legislador previu o instituto
juridico da transferéncia ou cessio da concessio expressamente no
art. 27 da Lei Federal n° 8.987/95 (Lei Federal de Concessoes)® para
situagdes nas quais tal providéncia, além de nio configurar risco
a continuidade do objeto delegado, seja de interesse legitimo da conces-
sao ou da Concessiondaria, por exemplo, numa situacio de dificuldade
financeira dos acionistas da Concessionaria ou falta de interesse empre-
sarial no prosseguimento do investimento no contrato de concessao.

A Lei Estadual de Concessoes (Lei Estadual n°® 7.835/92), por sua
vez,apenas tratou do instituto juridico da subconcessao (total ou parcial),
restando silente em relagdo a transferéncia da concessio.

8  Art.27. A transferéncia de concessdo ou do controle societario da concessiondria sem prévia
anuéncia do poder concedente implicard a caducidade da concessao.

§ 1° Para fins de obtenc¢ao da anuéncia de que trata o caput deste artigo, o pretendente devera:

I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica
e fiscal necessarias a assuncao do servigo; e

IT - comprometer-se a cumprir todas as cldusulas do contrato em vigor.
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Mas qual a diferenca entre a transferéncia da concessio e
a subconcessio?

A subconcessido € prevista no artigo 26 da Lei Federal n® 8.987/95°,
sendo admitida (i) nos termos previstos no contrato de concessao
e (i) desde que expressamente autorizada pelo Poder Concedente.
A sua outorga deve ser (iii) precedida de concorréncia (art. 26, §1°)!°,
(iv) ficando o subconcessionario sub-rogado em todos os direitos
e obrigacdes da subconcedente dentro dos limites da subconcessao.

Por meio da subconcessao ocorre a passagem, em regra, de apenas
uma parcela dos encargos e dos poderes, relativos ao servigo inicialmente
concedido, a um terceiro, criando-se, assim, uma nova relacao juridica
com o subconcessionario.

Conforme ensina Jacintho Arruda Camara, a subconcessio é
“mecanismo raramente utilizado no wuniverso das concessoes”!!,

com excecao das “concessoes outorgadas a empresas estatais”.

Observando tal realidade, a Lei Estadual de Concessoes previu ape-
nas a possibilidade de entes da Administracio Descentralizada realizarem

9 Art. 26. E admitida a subconcessdao, nos termos previstos no contrato de concessio,
desde que expressamente autorizada pelo poder concedente.

§ 1° A outorga de subconcessao serd sempre precedida de concorréncia.

§ 2° O subconcessiondrio se sub-rogard todos os direitos e obrigacdes da subconcedente
dentro dos limites da subconcessao.

10 Existe davida, na doutrina, sobre qual seria o ente responsdvel por realizar o procedimento
licitat6rio. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “o que a lei ndo esclarece, com rela¢do
a subconcessao, é se o proprio concessiondrio, sendo entidade privada, pode fazer ele
mesmo a licitagdo para escolha do subconcessiondrio; e também se essa entidade privada
tem competéncia para decretar a interven¢do na subconcessionaria. Ja foi dito que uma das
caracteristicas da concessdo de servico publico é a de implicar a outorga de prerrogativas da
Administragao Pablica ao concessiondrio; assim sendo, nada impede que o poder concedente,
ao autorizar a subconcessao e estabelecer os limites em que serd exercida, ja estabeleca quem
vai realizar a licitagdo; tanto é valido reservar para si esta prerrogativa, como outorgi-la ao
concessiondrio. A ultima hipdtese parece ser a mais correta, jd que a relagao contratual vai
estabelecer-se entre o concessionario (subconcedente) e o subconcessionario”. (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢ao Piblica: Concessdo, Permissao, Franquia,
Terceirizagdo, Parceria Pablico-Privada e outras Formas. 9. ed. Sio Paulo: Atlas, 2012,
p. 113). Celso Antonio Bandeira de Mello, no entanto, entende que tal procedimento
licitatério, por ser um procedimento de Direito Publico, deve ser efetuado exclusivamente
por entidades governamentais. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009).

11 NOHARA, Irene Patricia; CAMARA, Jacintho Arruda. Licitacio e Contratos
Administrativos. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado de Direito
Administrativo. v. 6. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p. 460.
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a “subconcessio parcial ou total”'?, desde que observado o disposto nos
artigos 3°, 4°, 5° e 6° do mesmo diploma legal'®, 0 que em hipotese alguma
pode ser confundido com a “transferéncia da concessao”.

Mas o que seria, afinal, a “subconcessdo total”, mencionada no

artigo 9°, §1° da Lei Estadual de Concessoes?

A subconcessdao total seria a manuten¢do do vinculo original

com o Poder Concedente e a criagio de um novo vinculo entre o
concessionario e o subconcessiondrio, abarcando a integralidade do

12

13

Artigo 9° — Incumbe ao concessiondrio a execucao direta e pessoal do servi¢o concedido,
cabendo-lhe responder, independentemente de dolo ou culpa, por todos os prejuizos
causados ao Poder Publico, aos usudrios e a terceiros, sem que a fiscalizagao exercida pelo
6rgdo competente exclua ou atenue essa responsabilidade.

§ 1° - E vedada a subconcessio total ou parcial do servico salvo quando feita por entidade
da Administracao Descentralizada, observado o disposto nos Artigos 3°,4°, 5° e 6° desta lei
e sua previsao ficar justificada ja no edital de licitacdao e no contrato.

§ 2° — Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, o concessionario podera
contratar terceiros para o desenvolvimento de atividades acessorias ou complementares,
desde que isso nido implique transferéncia da prestacio do servico publico concedido,
oneracdo de seu custo ou detrimento de sua qualidade.

Artigo3°—Aconcessiodeobraedeservi¢opublico,subordinadaaexisténciadeinteresse ptiblico
previamente justificado, serd sempre precedida de licitagdo, na modalidade de concorréncia.
Pardgrafo tinico— O Governador do Estado, mediante ato préprio ou por delegacao, definird o
objeto,adreadeatuagio,oprazoeasdiretrizes que deverdaoser observadosnoedital delicitacao
e no contrato, inclusive as situacdes de eventual ocorréncia de subconcessio de servicos.
Artigo 4° — A concorréncia obedecerd as normas da legislagao sobre licitagdes e contratos
e somente sera dispensdvel:

I - nos casos de guerra, grave perturba¢ao da ordem ou calamidade publica;
IT - nos casos de emergéncia, quando caracterizada a urgéncia de atendimento de situac¢do

que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguran¢a de pessoas, obras, servigos,
equipamentos e outros bens, publicos ou particulares;

III - quando nio acudirem interessados a licita¢do e esta nao puder ser repetida sem prejuizo
para a Administra¢ao, mantidas neste caso as condigdes preestabelecidas.

§ 1° — A concorréncia serd inexigivel quando comprovadamente inexistir qualquer
possibilidade de competicao.

§ 2° — Nas hipdteses previstas nos incisos I e IT deste artigo, a delegagio deverd ser feita por
meio de permissao de servigo publico.

Artigo 5° — O edital de licitagao devera prever que o julgamento seja feito em fungao do
preco proposto pelo concorrente, salvo quando relevantes razdes de interesse publico,

devidamente justificadas, recomendem a utilizagdo de outro critério objetivo, dentre os
demais critérios fixados no Artigo 42 da Lei n. 6.544, de 22 de novembro de 1989.

Artigo 6° — O Poder Concedente colocard a disposicao dos licitantes os estudos, de que
dispuser, sobre a viabilidade do servico ou da obra objeto da concessio.
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objeto da concessao. Seria uma espécie de “gerenciamento” da concessao
originalmente entabulada.

Assim, a principal diferenca entre a subconcessdo e a transferéncia
estd na criacdo (ou nao) de um novo vinculo juridico. Enquanto
na subconcessio existe a criagio de uma nova relacdo contratual,
concomitante ao vinculo que unia o Poder Concedente ao concessionario
origindrio, na transferéncia mantém-se o contrato originariamente
licitado, alterando-se, somente, a pessoa do concessionario'.

A Lei de PPPs (Lei Federal n® 11.079/04) também ndo previu
nenhum tipo de tratamento especifico em relagio a transferéncia de
concessdao. Ao contrario, determinou a aplicagido subsidiaria da Lei
Federal n® 8.987/95 as concessdes patrocinadas (art. 3°, §1°)'%, razdo pela
qual tal assunto rege-se exclusivamente pela Lei de Concessoes.

O §1° do artigo 27 da Lei Federal n° 8.987/95 prevé que, para a
obtencdo da anuéncia prévia, o pretendente (novo concessionario) devera,
além de comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em
vigor, “atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira
e regularidade juridica e fiscal necessarias a assungao do servigo”.

O objetivo do legislador foi fazer com que o Poder Concedente,
antes de autorizar a transferéncia da concessio, tomasse as cautelas
necessarias para que a nova concessionaria demonstrasse ter as mesmas
condi¢oes de manter o servigo publico concedido, de maneira que ele
nao sofra risco de ser interrompido ou prestado de forma inadequada’®.

14 “A cessdo ndo se constitui em uma nova concessao. Mantém-se o vinculo originariamente
estabelecido, restrita a mudanga a pessoa do concessiondrio. Portanto, as condi¢des
previamente estabelecidas ndo sio alteradas, na hipdtese do art. 27” (JUSTEN FILHO,
Marcal. Concessoes de servigos puiblicos. Comentarios as Leis n° 8.897/1995 e 9.074.
Sao Paulo: Dialética, 1997. p. 283).

15 Art. 3% § 1° As concessdes patrocinadas regem-se por esta Lei, aplicando-se-lhes subsidiariamente
o disposto na Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1993, e nas leis que lhe sio correlatas.

16 “Por outro lado, 0 novo concessionario ou os novos controladores da empresa concessiondria
inicial devem nao somente firmar o compromisso de cumprir todas as cldusulas do contrato
em vigor, como também observar os requisitos de regularidade juridica e fiscal, capacidade
técnica e idoneidade financeira, imprescindiveis a execucdo do servigo concedido. Sem que
atenda a tais requisitos, o concedente ndo autorizard as ocorréncias e, em consequéncia,
pora fim a delega¢io concessional. No tema em foco, o que o legislador deseja efetivamente
é que a situag¢ao do concessiondrio ndo afete o interesse publico nem o servico concedido,
em detrimento da coletividade. (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 32. ed. Sao Paulo: Atlas, 2018, p. 420-421).
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Pela literalidade da lei, tais exigéncias ndo seriam necessariamente
aquelas previstas no edital, cabendo ao Poder Concedente, de acordo com
o estado atual de execugio do contrato de concessao, listar as exigéncias de
“capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal”
tidas como necessdrias a assunc¢ao do servigo pela nova concessionaria.

Vitor Rhein Schirato advoga nesse sentido, sustentando o seguinte:

Em um primeiro e irrefletido momento, poder-se-ia cogitar que tais requisitos
serdo 0s mesmos que o concessiondrio original teve que comprovar quando
da realizacao do necessdrio procedimento licitatério. Todavia, diante do
que esperamos ter assentado acima, tal orienta¢ao nao nos parece minima-
mente sustentavel, uma vez que nos parece bem claro que os requisitos que
deverdo ser comprovados pelo cessiondrio do contrato de concessdao (ou
adquirente do controle societario do concessionario) sdo somente aqueles
necessarios para a assungao dos servicos no momento efetivo da transfe-
réncia da concessao ou do controle societdrio do concessionario, no que
concordamos mais uma vez com Margal Justen Filho.

Nio faz qualquer sentido exigir-se a comprovacdo de requisitos
necessario a realizacdo de etapas do contrato de concessio que ja
tenham sido realizadas quando de sua transferéncia. Neste diapasdo,
os requisitos que deverao ser comprovados para a aprovacao da
transferéncia de uma concessao de servigos publicos somente poderao
ser aferidos diante do caso concreto, conforme estritamente necessarios
a assuncao do servico no momento da transferéncia.!”

De acordo com tal entendimento, a lei exigiria a comprovagao apenas
das exigéncias necessarias a assun¢ao do servico e nio o cumprimento
dos requisitos previstos no edital. O foco seria, portanto, a manuten-
¢ao da adequada prestacdo dos servigos publicos (art. 6° da Lei Federal
n° 8.987/95), e ndo a comprovagdo dos mesmos requisitos de habilita¢iao
e qualificacdo previstos no edital.

Em resumo, o atendimento das exigéncias previstas no artigo 27,
§1° da Lei Federal de Concessbes nao significaria seguir estritamente os

17 SCHIRATO, Vitor Rhein. Aspectos juridicos da transferéncia de concessio de servigos
publicos. Revista de Direito Piablico da Economia, Belo Horizonte, v. 3, n. 12, p. 197-216,
out./dez. 2005, p. 206. Disponivel em: http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.
aspx?pdiCntd=33297. Acesso em: 21 nov. 2021.
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termos do edital, j4 que com a transferéncia nio se cria, efetivamente,
uma nova concessao, conforme ja visto.

3. DA INCOMPLETUDE DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
E DA IMPORTANCIA DO INSTITUTO DA TRANSFERENCIA
DA CONCESSAO

A incompletude é um traco marcante dos contratos de concessoes,
pois se trata de contratos complexos, de longo prazo e de grande vulto,
sujeitos aos mais diversos impactos. Tais ajustes sdo naturalmente
“incompletos porque realisticamente impossibilitados de regular todos os
aspectos da relacao contratual, o que os torna naturalmente inacabados
e com lacunas, que reclamario tecnologia contratual capaz de resolver

a infinidade de contingéncias que poderao surgir durante sua execu¢ao”!®,

Admitir a incompletude como uma caracteristica essencial dos
contratos de concessao importa em reconhecer também a mutabilidade
como trago inato destes contratos complexos por natureza.

E esta mutabilidade inerente aos contratos complexos e de longo
prazo, tais quais os de concessao, impde ao intérprete reconhecer
uma maior flexibilidade em tais ajustes, possibilitando que o Estado
lide com as mais diversas contingéncias que ocorrerdo durante
a execu¢ao contratual.

Flavio Amaral Garcia corrobora o entendimento da seguinte maneira:

Tradicionalmente, a mutabilidade sempre foi um traco caracteristico
dos contratos administrativos, encontrando legitimagao e justificagdo
na necessidade de adequagao ao interesse publico. Modernamente,
encontra amparo também na incompletude do contrato. O instrumento
classico da mutabilidade sempre foi o poder de modificacao unilateral
conferido ao ente contratante, como a obrigacio de manutenc¢do do
equilibrio econdmico-financeiro original tracado entre as partes."”

18 GARCIA, Flavio Amaral. Concessoes, parcerias e regulacio. Sao Paulo: Malheiros, 2019,
p. 148-149.

19 GARCIA, Flavio Amaral. A mutabilidade e incompletude na regulagio por contrato e a
fungdo integrativa das agéncias. Revista de Contratos Piblicos, Belo Horizonte, v. 3, n. 5,
p. 59-83, mar./ago. 2014, p. 76.
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Em outras palavras, num contrato de concessio de longo prazo,
a unica certeza que as partes possuem € que o ajuste precisara ser alterado,
seja para incorporar novos investimentos e tecnologias, seja para reconhecer
a concretizacao de um risco previsto e seus consequentes efeitos, seja para
tratar de realidades contratuais ndo previstas na modelagem contratual inicial.

Estando inseridas na logica das atividades empresariais,
as concessoes sio empreendimentos de longo prazo durante o qual
circunstancias variadas, proprias do mundo real, podem conduzir a
cessao do contrato, o que € frequente na vida econémica.

De fato, um contrato de concessdo nada mais é do que um ativo da
concessiondria (ou no caso de uma Sociedade de Propésito Especifico — SPE,
seu inico ativo), tornando-se comum, por diversas razdes (estratégia empresarial,
dificuldades financeiras, reorientagao da companhia), empresas passarem por
decisdes de desinvestimento em determinados ativos.

Exemplos para ilustrar tais decisoes de desinvestimento ndo faltam.

A Petrobras,em atendimento a um acordo celebrado com o Conselho
Administrativo de Defesa Economica — CADE, vem passando por um
amplo processo de desinvestimento em setores nos quais atuava em
posi¢ao de quase-monopdlio®.

A Novonor (ex-Odebrecht), em razio de dificuldades financeiras
enfrentadas na Lava-Jato, e inclusive em razdo das obrigacdes constan-
tes do processo de recuperacdo judicial, teve de realizar diversos desin-
vestimentos, como a alienacdo da companhia Odebrecht Ambiental para
a Brookfield, que passou a se chamar BRK Ambiental?*!, bem como em
setores regulados de prestacao de servicos publicos, dentro e fora do pais?.

20 PETROBRAS. Novos Caminhos. Brasilia, DF, 2020. Disponivel em: https://novoscaminhos.
petrobras.com.br/a-petrobras-esta-sendo-desmontada-ela-parou-de-crescer-e-investir.
Acesso em: 2 fev. 2022.

21 ODEBRECHT conclui venda por R$ 2,9 bilhdes de divisio ambiental. Jornal do Comércio:
O Jornal de economia e negdcios do RS, Farroupilha, 26 abr. 2017. Disponivel em:
https://www.jornaldocomercio.com/_conteudo/2017/04/economia/559233-odebrecht-
conclui-venda-por-r-2-9-bilhoes-de-divisao-ambiental.html. Acesso em: 15 ago. 2022.

22 VALENTIL, Graziella. Odebrecht vende concessoes de rodovias no Peru. TMA Brasil,
Sao Paulo, 27 jun. 2016. Disponivel em: https://www.tmabrasil.org/blog-tma-brasil/noticias-
em-geral/odebrecht-vende-concessoes-de-rodovias-no-peru. Acesso em: 15 ago. 2022;
ODEBRECHT conclui venda da Supervia e da Rota das Bandeiras. G1, Sio Paulo,
29 mai.2019. Disponivel em: https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/05/29/odebrecht-
conclui-venda-da-supervia-e-da-rota-das-bandeiras.ghtml. Acesso em: 15 ago. 2022.
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Dentro deste contexto, no qual os contratos de concessio estao
inseridos, é que o artigo 27 da Lei n°® 8.987/1995 autoriza a transferén-
cia de concessdo, ou do controle societario da concessiondria, desde que
mediante prévia anuéncia do Poder Concedente.

A transferéncia da concessao qualifica-se, no direito civil, como uma
cessao de contrato, ou cessdo de posicdo contratual, por meio da
qual o novo concessionario sucede ao antigo em todas as obrigacoes
e direitos, mediante prévia anuéncia do Poder Concedente, de forma
que o concessionario primitivo perde totalmente a sua posi¢do juridica
e o seu vinculo juridico com o Estado.

A possibilidade de alteragio subjetiva nos contratos adminis-
trativos ndo constitui novidade trazida pelo artigo 27 da Lei Federal
n° 8.987/95, tendo em vista a possibilidade, ja admitida na Lei de
Licitagoes, de subcontratag¢do, cessao ou transferéncia, total ou parcial,
do contrato administrativo, bem como de fusdo, cisio ou incorporagao,
desde que admitidos no edital e no contrato.

Veja-se, portanto, que alteracbes subjetivas em contratos
administrativos sao admitidas tanto pela Lei de Concessdes quanto pela
Lei de Licitacoes. Como ensina Adilson Dallari:

Nao faz sentido sustentar que o contrato administrativo, oriundo de
uma licitagdo, tenha que ser necessariamente executado por uma unica
e mesma pessoa, fisica ou juridica, do inicio ao término de sua vigéncia.
Se o objeto do contrato ndo pudesse ser executado por uma pluralidade
de executantes, ndo haveria de se falar em licitacdo.?

De fato, a vinculagio a concessdo, gerada por meio de um
procedimento licitatorio, deve ser da proposta apresentada, e nio em
relagdo a pessoa juridica contratada. Em outras palavras, com a licita-
¢do, o Poder Publico busca a escolha da “melhor proposta®** e nao do
“melhor contratado”.

23 DALLARI, Adilson Abreu. Transferéncia do contrato de concessiao. Forum de Contratagao
e Gestao Piblica, Belo Horizonte, v. 13, n. 156, dez. 2014, p. 12.

24 Art. 3° (Lei n°® 8.666/93) — A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecio da proposta mais vantajosa para a administracio e a
promocgao do desenvolvimento nacional sustentdvel e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios bdsicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdao ao instrumento
convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.
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E natural, portanto, que durante a vigéncia da concessido sejam
necessarias alteragbes contratuais que ndo desnaturem o contrato
originalmente modelado, mas que afirmem ou recomponham
exatamente a sua modelagem original.

Vitor Rhein Schirato também defende a possibilidade juridica
da transferéncia da concessao, sustentando que a sua impossibilidade
transformaria os contratos de concessao em contratos personalissimos,
na acepcao do Direito Privado, onde tal espécie de contrato nao pode ser
cedida por representar obrigacio intransferivel:

Caso tal assertiva fosse aplicivel também ao contrato de concessio de
servigos publicos, afirmar-se-ia que apenas o contratado (concessiondrio)
reune as condig¢des subjetivas necessdrias para prestar 0s Servigos
concedidos e tal afirmac¢io generalizada a todos os casos representa,
evidentemente, verdadeiro absurdo. Assim, pode- se concluir que os
contratos de concessao de servicos publicos sao intuitu personae,
mas nao sao contratos personalissimos. Em primeiro lugar, ¢ mais do que
6bvio que na imensa maior parte dos casos haverd mais de um sujeito
habilitado a prestar um dado servigo concedido, uma vez que se nao
houver, recair-se-a em uma situagao de inexigibilidade de licita¢do, nos
termos do artigo 25 da Lein® 8.666,de 21 de junho de 1993. Em segundo
lugar, o processo de escolha do contratado é realizado exclusivamente
com base em critérios objetivos, estabelecidos no respectivo processo
licitatério. Ndao ha vinculacio do Poder Concedente as condicoes
subjetivas do concessiondrio, mas sim a proposta por ele formulada no
curso do processo licitatorio. Destarte, qualquer outro particular que
puder realizar as atividades do concessiondrio nas mesmas condicdes
deste podera ser cessiondrio de um contrato de concessao.?

No mesmo sentido: “Como é de trivial sabenga, o objetivo da licitagio é a selecio da
proposta mais vantajosa para a celebracdo de contratos com a Administra¢io Publica.
Porém, o procedimento licitatério ndo pode ser considerado um fim em si. Ndo se cogita
mais de admitir-se a instaura¢ao de todo o tramite burocratico que permeia tal certame se
ele for desnecessario, antiecondmico, ou imprestavel a selecio do melhor ‘padrio’ de servigo
que serd prestado ao Poder Publico”. (FREITAS, Rafael Véras de. A subconcessao de servigo
publico. Revista Brasileira de Infraestrutura, Belo Horizonte, ano 5, n. 10, p. 75-101,
jul./dez. 2016, p. 90).

25 SCHIRATO, op. cit., p. 207.
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Floriano de Azevedo Marques também leciona no mesmo sentido,
nos seguintes termos:

Ha quase um consenso de que concessao — como contrato administra-
tivo em geral e como espécie particular deste género ainda mais — é um
contrato intuitu personae. Como ja referi acima, todo ajuste antecedido
de procedimento de escolha que considera aspectos subjetivos do con-
tratante, guarda o contrato administrativo um vinculo pessoal com este.
Porém, tal afirmagdo virou entre nés quase um mantra que, repetido
exaustivamente, oblitera o raciocinio juridico. [...]. O carater pessoal ndo
pode significar um trago personalissimo, tal como se fosse condi¢ao do
contrato sua execu¢do exclusivamente pelo originalmente contratado.?®

Por fim, cabe trazer a baila o entendimento de Margal Justen Filho,
no sentido de que impossibilitar a transferéncia da concessao infringiria
o principio constitucional da impessoalidade:

Diz-se que o contrato administrativo é pactuado intuitu personae para
indicar um fendmeno juridico especifico. Significa que o preenchimento
de certos requisitos ou exigéncias foi fundamental para a Administragdo
escolher um certo particular para contratar. Porém, esses requisitos tém de
ser objetivamente definidos, como regra [...] um contrato administrativo
intuito personae no mesmo sentido do Direito Privado infringiria o prin-
cipio da impessoalidade. Para o Estado ¢é indiferente a personalidade
psicoldgica do particular [...]. Ou seja, o Estado nao se vincula as carac-
teristicas subjetivas do licitante vencedor. Estd interessado na execugdo da
proposta mais vantajosa, a ser desenvolvida por um sujeito idoneo.?”

Assim, é o proprio principio da impessoalidade que impde a
conclusio de que, ressalvadas as excepcionais situacdes nas quais
a natureza do objeto do contrato imponha um carater personalissimo
a sua execucdo, para o Poder Concedente, a pessoa especificamente
contratada para a execugdo de determinado escopo contratual jamais
pode assumir qualquer importancia. No entanto, o objeto contratual

26 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. A Admissio de Atestados de
Subcontratada Nomeada nas Licitagoes para Concessao de Servigos Publicos. Revista De
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 238, p. 121-130, 2004, p. 126.

27 FILHO, Marcal Justen. Concessoes de servicos publicos: Comentdrios as Leis n* 8.897
€ 9.074, de 1995. Sao Paulo: Dialética, 1997, p. 51.

41



DIEGO BRITO CARDOSO, LUCAS PESSOA MOREIRA E MARCELLO GARCIA

deve ser devidamente executado, tal qual contratado, por quem tenha
condi¢oes de fazé-lo, independentemente de quem o seja.

A identidade em si do particular licitante ndo é o relevante.
Na outorga de concessdes, preenchidos os requisitos minimos de
habilitag¢do e aceitas as condigoes da minuta de contrato anexa ao edital,
a escolha se baseia na vantagem das propostas. O julgamento é objetivo,
independentemente da pessoa que o oferta. Se o vencedor se recusa
a firmar o contrato, convoca-se o segundo classificado para contratar nas
condig¢oes do vencedor. O relevante sdo as propostas, nao a identidade
em si dos licitantes.

E isso nao necessariamente desatende ao interesse publico.
Pelo contrario, dados os impactos que o correr do tempo pode
ocasionar a um contrato de concessio ou as empresas que participa-
ram originalmente do processo licitatorio, a transferéncia da concessao
pode representar um incremento na qualidade do servi¢o prestado
ao usudrio, ou mesmo ferramenta indispensavel a continuidade deste
servi¢o publico, em razdo de o cessionario possuir melhores condigoes
de prestar o servico do que o cedente?®.

Evidentemente, a transferéncia de concessdo nao pode possibilitar
comportamentos fraudulentos, por exemplo, possibilitar a participacao
na concessao de empresa que, por alguma razdo, ndo poderia participar
da licitacdo na qualidade de licitante.

A transferéncia da concessio ou do controle aciondrio da
concessiondria, em razdo de se tratar da veiculagio de um servico

28 Neste sentido advoga Rafael Véras de Freitas, sustentando também que a vedagio
a transferéncia da concessdo seria contrdria ao principio constitucional da liberdade de
iniciativa: “Ademais, ndo seria consentineo com o principio da liberdade de iniciativa
(arts. 1°,inciso IV e 170, caput, da CRFB) que o contrato administrativo servisse para engessar
as atividades empresariais, impedindo que o contratado realizasse operacdes negociais.
Além disso, ndo se pode olvidar que a realizacio de operacdes societirias — a exemplo
da transferéncia da concessdo ou controle societdrio — pode, inclusive, contribuir para
o incremento da qualidade dos servicos prestados a Administragio Publica. Isso pode
ocorrer, por exemplo, nas hipdteses em que o cedente transfere a prestacao objeto do
contrato para um cessionario que esteja em melhores condi¢des financeiras, ou que detenha
maior expertise em determinado setor econdémico”. (FREITAS, Rafael Véras de. O regime
juridico do ato de transferéncia das concessdes: um encontro entre a regulacdo contratual
e a extracontratual. Revista de Direito Pablico da Economia, Belo Horizonte, ano 13, n. 50,
p. 167-196, abr./jun. 2015, p. 171).
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publico, s6 podera ser deferida pelo Poder Concedente se nao acarretar
modificagdes nas condigdes contratuais vigentes, tampouco prejuizos a
prestacao dos servicos publicos, do que se depreende a constitucionalidade
da alteragao subjetiva dos contratos de concessao.

4. DA DESNECESSIDADE DE LICITACAO PARA A
TRANSFERENCIA DA CONCESSAO E DE SUA CONSEQUENTE
CONSTITUCIONALIDADE

Ao contrario da hipotese da subconcessdo, na qual a lei previu
expressamente a obriga¢do de licitar (art. 26, §1° da Lei Federal
n°® 8.987/95)¥, nao ha qualquer men¢io a este respeito em relagao
a transferéncia da concessao.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro observa tal diferenga de tratamento,
fazendo as seguintes ponderagoes:

Quanto a transferéncia da concessio, a Lei n° 8.987 quase nada
estabelece. Sabe-se que a transferéncia significa a entrega do objeto da
concessao a outra pessoa que nao aquela com quem a Administracao Publica
celebrou o contrato. Ha uma substituicdo na figura do concessionario.
As unicas exigéncias da Lei n® 8.987, expressas no art. 27, sdo a de que
o concessiondrio obtenha a anuéncia do poder concedente, sob pena de
caducidade da concessdo, e a de que o pretendente atenda as seguintes
exigéncias: satisfaga os requisitos de capacidade técnica, idoneidade
financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assung¢do do servico;
e comprometa-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.>

Com efeito, a Lei Federal n® 8.987/95 nao previu a necessidade de
licitagio (concorréncia) para a hipotese de transferéncia da concessao.
Ao contrério, exigiu-se, apenas, em seu artigo 27, a anuéncia do Poder
Concedente e que o pretendente atenda as exigéncias de capacidade técnica,
idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias a assun¢ao
do servico, além do compromisso a cumprir todas as clausulas em vigor.

29 Art.26.E admitida a subconcessdao, nos termos previstos no contrato de concessao, desde que
expressamente autorizada pelo poder concedente.

§ 1° A outorga de subconcessio serd sempre precedida de concorréncia.
30 DIPIETRO, op. cit., p. 113.
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A lei atribuiu um caréter privado a negociagao relativa a transferéncia
da concessao, ndo inserindo o Poder Concedente em um papel ativo como
prospectador ou condutor da transferéncia, mas em um papel passivo,
de recebimento da proposta de ato negocial, avaliando, exclusivamente,
a viabilidade técnica e economico-financeira de continuidade da
concessao com a nova concessionaria.

Nio obstante, ha acirrada discussdo quanto a (in)constitucionali-
dade do tratamento dado pelo legislador federal para a transferéncia
de concessdo, haja vista o siléncio relatado quanto a exigéncia de
prévia concorréncia.

Demonstram-se contrdrios a inexigibilidade de licitacio para
a transferéncia de concessao, por exemplo, Celso Antonio Bandeira de
Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro. De acordo com tais autores,
a possibilidade de realizar a transferéncia da concessao, sem licitacdo,
afrontaria o disposto no artigo 175 da Constituicio Federal, o qual
exige licitacdo para a concessao ou permissao de servicos publicos?'.

De outro lado, diversos autores demonstram-se favoraveis a constitu-
cionalidade do artigo 27 da Lei Federal n® 8.987/95 e, consequentemente,
a hipotese de transferéncia da concessao, sem licitagao.

Eurico de Andrade Azevedo, por exemplo, destaca inicialmente
que a longa duragao dos contratos de concessio pode fazer com que
a situagdo empresarial do concessiondrio sofra drasticas alteracoes,
vindo a ser conveniente ao interesse publico uma transferéncia da
concessao. Segundo o autor,

como a lei exige que o pretendente atenda a todas as exigéncias de
capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica
e fiscal, obrigando-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor,
pode-se entender que o requisito constitucional impositivo da licitagao

ja foi atendido quando da outorga da concessao*.

31 DIPIETRO, op. cit.; MELLO, op. cit.

32 AZEVEDO, Eurico de Andrade; ALENCAR, Maria Liicia Mazzei de. Concessao de servigos
publicos: comentarios as Leis 8.987 € 9.074 (Parte Geral), com as modificagdes introduzidas
pela Lei 9.648, de 27.5.98. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 111.
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Jacintho Arruda Camara demonstra, com maestria, as razoes pelas
quais o legislador nao impds o dever de licitar, novamente, na hipotese
da transferéncia da concessio:

Parece exagerado enxergar na transferéncia da concessio uma burla
ao dever de licitar. O contrato direta ou indiretamente transferido
foi fruto de processo licitatorio. Suas condicoes refletem o resultado
de uma disputa e contratagio da melhor proposta obtida pelo
poder concedente, de acordo com os critérios fixados na ocasido.
Transferir esse contrato, portanto, ndo deixa de ser a preservagio do
resultado do processo licitatério.

Supor que para substituir a figura da concessiondria (ou de seus
acionistas) seja necessario extinguir o contrato licitado e em vigor para,
a partir dai, abrir nova licitag¢do, significa dar muita énfase aos inte-
resses de outros possiveis pretendentes. Nao parece ser esse o objetivo
da exigéncia de licitar. Tendo havido licitagao regular, com resultado
satisfatorio ao interesse publico e em pleno vigor, ndo ha por que abrir
mao do contrato, para iniciar novo certame. Em situacdes tais, o respeito
ao dever de licitar estara atendido preservando o resultado da licitagio
ja realizada e cujos efeitos, mediante a transferéncia do contrato ou do
controle da concessiondria, serdo objetivamente preservados.

Rafael Véras de Freitas também critica o entendimento de que seria
necessaria uma nova licitacdo em caso de transferéncia da concessio,
citando, inclusive, dispositivo de lei espanhola no mesmo sentido:

Tal entendimento comporta criticas, vez que, em razio da manuten-
¢do da base objetiva do negdcio juridico, o requisito da realizagao
de prévio procedimento licitatério ja restou atendido por ocasido da
selecdo do concessiondrio originario. No mais, a transferéncia de con-
trole configura celebragio de contratos privados, uma das prerrogativas

33 NOHARA; CAMARA, op. cit., p. 459. Arnoldo Wald também entende possivel
a transferéncia de uma concessio de servicos publicos sem a realizagio de licitagdo.
Segundo o autor, a obriga¢io constitucional de licitar é devidamente cumprida quando da
outorga da concessdo. Desta forma, nao haveria obrigagdo de se realizar nova licitagio uma
vez que o dever constitucionalmente imposto de licitar jd teria sido devidamente cumprido
quando da outorga original da concessiao. (WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de;
WALD, Alexandre de M. O Direito de Parceria e a Nova Lei de Concessoes. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1996, p. 146).
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do desenvolvimento da atividade empresaria e que ndo seria sequer
licitavel, por se tratar de hipdtese de inviabilidade de competi¢io,
prevista no artigo 25, caput, da Lei n° 8.666/1993.

E evidente que a transferéncia da concessao ou do controle acionario da
concessionaria, em razao de se tratar da veiculagao de um servigo publico,
s6 poderd ser deferida pelo Poder Concedente, desde que ndo acarrete
modificacbes nas condi¢des originalmente por ele contratadas, tampouco
prejuizos a prestacao dos servigos publicos. Esse raciocinio nao é uma
peculiaridade brasileira, estando consignado, por exemplo, no artigo 226
da Lei de Concessio de Servico Publico Espanhola, in verbis, que:

Art. 226. Los derechos y obligaciones dimanantes del contrato podrin
ser cedidos por el adjudicatario a un tercero siempre que las cualidades
técnicas o personales del cedente no hayan sido razén determinante de la
adjudicacion del contrato, y de la cesion no resulte una restriccion efectiva
de la competencia en el mercado. No podrd autorizarse la cesion a un
tercero cuando esta suponga una alteracion sustancial de las caracteristicas
del contratista si estas constituyen un elemento esencial del contrato.’*

A velocidade e a complexidade do mundo atual, materializadas nas
relagOes empresariais, exige que o Direito Administrativo seja dinimico
e nao fique limitado por antigos dogmas.

Da redagio do artigo 37, inciso XXI da Constituicao Federal, o qual
prevé que “ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servigos,
compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagiao
publica”, é possivel entender que (i) a legislagao pode prever casos em que nao
seja necessaria (ou mesmo recomendavel) a realizacao de licitagao publica, tal
qual fez o legislador no artigo 27 da Lei Federal n® 8.987/95, e que (ii) a licita-
¢do € exigida para a contratagao, e nao para as providéncias decorrentes ou
derivadas de tal ato original, tal qual a transferéncia da concessdo, em que
sdo mantidas todas as condi¢des contratuais inicialmente licitadas.

Assim, a Constitui¢do exige licitacdo apenas para a outorga inicial
da concessao de servicos publicos, conforme ja fundamentado acima,
nao existindo prejuizo ao interesse publico na troca do sujeito passivo
contratado, dado que o conteudo do contrato, ja licitado, sera mantido.

34 FREITAS, 2015, p. 176.
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A razdo pratica para exigir licitagdo para a subconcessio (art. 26,
§1° da Lei Federal n°® 8.987/95), e nao para a transferéncia do controle
acionario ou da cessio do controle aciondrio (art. 27 da Lei Federal
n° 8.987/95), é que, na primeira hipétese, cabe aos interessados (Poder
Concedente, mediante sua autorizacdo, e concessiondrio original,
mediante sua concordancia com os termos da subconcessio, ja que ela
nao pode ocorrer contra sua vontade) definir os termos da subconcessao.

Neste cendrio, serd iniciada uma relacdo juridica com condicoes
completamente novas, sendo de rigor, portanto, realizar um novo
procedimento licitatério para que se busque a proposta mais
vantajosa a Administragao.

Nio por acaso o legislador, na hipotese de subconcessao, da aber-
tura para que sejam estabelecidos outros requisitos de habilitagao
no futuro edital (é prevista apenas a necessidade de realizagao de
“concorréncia”, nio havendo mencao a eventual “observancia dos
requisitos ja previstos em edital”), ja que ndo é possivel saber, de ante-
mao, no momento da celebrag¢ido da concessao origindria, qual sera
a parcela do objeto concedido que possivelmente sera subconcedida,
bem como as demais caracteristicas da subconcessao.

Ja no caso da transferéncia ou da cessio do controle acionario,
ndo existe a criacio de uma nova concessio. Aqui se pressupoe
que as regras contratuais, por ja terem sido licitadas, sao de amplo
conhecimento de todos e resultantes da melhor proposta oferecida
em processo licitatorio, cabendo as partes futuras apenas assumi-las
e honra-las. Ndo ha interesse da Administracio em buscar “a proposta
mais vantajosa”. Isso ja ocorreu em momento pretérito. Por tais razoes
nao existe a necessidade de licitar novamente.

Na transferéncia, portanto, compete ao concedente apenas asse-
gurar que os novos entrantes tenham condi¢ao de assumir o contrato
(“atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira
e regularidade juridica e fiscal necessarias a assungdo do servico”)
e se comprometam a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor,
decorrente da licitacdo ja realizada quando da outorga da concessao,
sendo os termos contratuais (e o proprio equilibrio econémico-financeiro
do contrato) estabelecidos no momento de sua assinatura.
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Quando um contrato é cedido, ele permanece inalterado em seu
conteudo: todos os direitos e obrigacoes das partes se mantém na
forma resultante da licitacao. O mesmo acontece quando se transfere
o controle da concessionaria: mudam os controladores, mas o conteudo
do contrato licitado se mantém.

Pouco importa se a transferéncia é do contrato ou do controle de
concessiondria: em ambas ja houve licitagdo, cumpriu-se o art. 175
da Constituicio e as obrigacbes contratuais continuardo idénticas.
A diferencga € s6 de forma, ndo de substancia.

Por tais razdes, quando o legislador entendeu ser necessaria
a licitacdo, assim o fez expressamente, como no caso da subconcessiao
(art. 26, §1° da Lei 8987/95)%.

Este também ¢é o entendimento do Tribunal de Contas da Unido
e do Tribunal de Contas do Estado de Sio Paulo. Consultados os
precedentes destas Cortes de Contas, nota-se que nao foi exigida nova
licitacio na hipotese de transferéncia de concessdes ou em outras
situagOes de alteragdes subjetivas contratuais.

O Tribunal de Contas da Unido, analisando consulta feita pelo
entio Ministério dos Transportes em relagio ao contrato adminis-
trativo celebrado sob a égide da Lei de Licitagdes, respondeu ao
consulente que, nos termos do artigo 78, incisos VI e XI, da Lei Federal

n°® 8.666/1993:

9.1.1. se nao houver expressa regulamenta¢ao no edital ou no termo
de contrato dispondo de modo diferente, é possivel manter vigentes
contratos cujas contratadas tenham passado por processo de cisio,
incorporacao ou fusdo, uma vez feitas as alteracdes subjetivas
pertinentes, bem como celebrar contrato com licitantes que tenham
passado pelo mesmo processo, desde que, em qualquer caso,
sejam atendidas cumulativamente as seguintes condigdes:

35 Art. 26 — E admitida a subconcessio, nos termos previstos no contrato de concessio,
desde que expressamente autorizada pelo poder concedente.

§ 1° — A outorga de subconcessao serd sempre precedida de concorréncia.

§ 2°— O subconcessiondrio se sub-rogard em todos os direitos e obrigagdes da subconcedente
dentro dos limites da subconcessao.
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9.1.1.1. observancia pela nova empresa dos requisitos de habilitacao de
que trata o art. 27 da Lei 8.666/93, segundo as condi¢oes originalmente
previstas na licitacao;

9.1.1.2. manuten¢do de todas as condicoes estabelecidas no contrato
original;

9.1.1.3. inexisténcia de prejuizo para a execu¢io do objeto pactuado
causado pela modificagao da estrutura da empresa; e

9.1.1.4. anuéncia expressa da Administra¢do, apds a verificagio dos
requisitos apontados anteriormente, como condi¢ao para a continuida-
de do contrato;*®

Ainda que tal consulta trate de contrato administrativo comum,
celebrado sob a égide exclusiva da Lei Federal n° 8.666/93, é razoavel
pressupor que a posi¢ao supramencionada também se aplique a possibi-
lidade de transferéncia de concessio.

Se 0 TCU consentiu com a viabilidade juridica da alterag¢ao subje-
tiva de um contrato administrativo decorrente de cisdo, incorpora¢do
ou fusao, desde que observadas as condicoes elencadas acima, com mais
razdo o Tribunal deve entender juridicamente possivel a transferéncia
da concessio, tendo em vista a existéncia de previsdo legal expressa e os
entendimentos doutrindrios ja destacados.

O Tribunal de Contas do Estado de S3ao Paulo, ao analisar a transfe-
réncia de concessdo outorgada pela Prefeitura Municipal de Sao Joao da
Boa Vista, com o objeto de exploragio do servigo publico de transporte

36 CONSULTA. POSSIBILIDADE DE ALTERACAO SUBJETIVA DE CONTRATO
CUJA CONTRATADA PASSOU POR CISAO, INCORPORACAO OU FUSAO.
DESNECESSIDADE DE PREVISAO EM EDITAL, MANTIDAS AS DEMAIS CONDICOES
PREVISTAS NO ACORDAO 1.108/2003-PLENARIO. CONHECIMENTO. RESPOSTA
AFIRMATIVA. COMUNICACAO. ARQUIVAMENTO. Nos termos do art. 78, inciso VI,
da Lei 8.666/1993, se ndo ha expressa regulamentagio no edital e no termo de contrato dispondo
de modo diferente, é possivel, para atendimento ao interesse publico, manter vigentes
contratos cujas contratadas tenham passado por processo de cisdo, incorporag¢do ou fusio,
ou celebrar contrato com licitante que tenha passado pelo mesmo processo, desde que:
(1) sejam observados pela nova pessoa juridica todos os requisitos de habilitagao exigidos
na licitacdo original; (2) sejam mantidas as demais cldusulas e condi¢oes do contrato;
(3) ndo haja prejuizo a execu¢iao do objeto pactuado; e (4) haja a anuéncia expressa da
Administra¢io a continuidade do contrato. (TCU, Acoérdiao n® 634/2007, Plenario, Min.
Rel. Augusto Nardes, Data da Sessao: 18/04/2007).
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coletivo urbano de passageiros, também nao viu Obices a inexisténcia de

procedimento licitatorio, conforme se extrai do julgado proferido em
sede do TC-000930/003/2000%".

Logo, denota-se que tanto a doutrina administrativista mais
moderna quanto a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas entendem
pela constitucionalidade da transferéncia de concessdo, prevista no
artigo 27, da Lei n°® 8.987/95, existindo razdes juridicas suficientes
para fundamentar e justificar a auséncia do dever de licitar previamente
a transferéncia, uma vez que a proposta mais vantajosa, ja selecionada
pela Administra¢ao mediante procedimento licitatério, obrigatoriamente
deve ser mantida pelo futuro concessionario.

5. DO JULGAMENTO DA ADI N° 2946 PERANTE O STF

A despeito do debate doutrindrio e da opinido exposta, importa
apontar que, no ambito judicial, a Procuradoria-Geral da Republica
ingressou em 2003 com uma Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade no
Supremo Tribunal Federal (ADI 2946), sustentando, em sintese, que a
transferéncia da concessao sem licitacao seria inconstitucional.

Para combater a eficicia do artigo 27 da lei impugnada,
a Procuradoria-Geral da Republica invocou o artigo 175 da
Constitui¢do Federal, segundo o qual “incumbe ao Poder Publico,
na forma da lei, diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissao,
sempre através de licita¢do, a prestagao de servigos publicos™.

O Exmo. Ministro Dias Toffoli, relator da a¢io, e o Exmo.
Ministro Alexandre de Moraes, que seguiu integralmente o voto,
inicialmente deram provimento parcial ao pedido de declaracio de
inconstitucionalidade do artigo. Para eles, a transferéncia da conces-
sdo ndo poderia ocorrer, pois a “nova” concessiondria nao teria se
submetido ao processo de licitagao.

Ja a transferéncia do controle aciondrio, na opiniao dos Ministros,
nao violaria a exigéncia constitucional de certame, uma vez que a pessoa
juridica continuaria sendo a mesma da época em que a concessao foi licitada.

37 TCESP, Segunda Cimara, TC-000930/003/2000, Rel. Conselheiro Edgard Camargo
Rodrigues, Julg. 01/02/2011.
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O voto do relator entendeu que as cessoes de contratos de concessio,
embora sempre admitidas em nosso Direito e previstas expressamente
nas leis atuais, na verdade seriam ilicitas por contrariarem o resultado
das licitagoes feitas quando das outorgas. O dever de licitar (art. 175
da CF) seria incompativel com a posterior autorizagdo para transferir
concessoes ja licitadas.

O relator, talvez desconhecendo a modelagem juridica da maioria
das concessoes, aparentemente nao se atentou para a usual exigéncia de
criagdo de uma sociedade de proposito especifico (obrigatoria para as
parcerias publico-privadas e facultativa nas concessdoes comuns), a ser
criada posteriormente ao resultado da licitagdo e antes da assinatura do
contrato de concessio, para figurar na qualidade de Concessiondria.

Logo, ao contrario do raciocinio exposto inicialmente pelo Exmo.
Ministro Dias Toffoli, a transferéncia do controle acionario pode,
no limite, implicar na troca integral das empresas participantes do
certame licitatorio, desde que, tal qual na hipétese da transferéncia
da concessdo, sejam atendidas as exigéncias de capacidade técnica,
idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal necessarias
a assungao do servico, bem como haja o comprometimento de cumprir
todas as clausulas do contrato em vigor3.

A igualdade de requisitos, bem como a prépria previsio no
mesmo artigo, dos institutos juridicos da transferéncia de concessao
e de transferéncia do controle aciondrio, nao foi sem razao. Na pratica
elas servem para o mesmo fim: possibilitar a continuidade da execugio
contratual, conservando-se as condi¢des originariamente licitadas.

Apés ser suspenso por um pedido de vista do Exmo. Ministro
Gilmar Mendes, o julgamento foi retomado. Em seu voto vista,
o Ministro fixou como premissa interpretativa que a exigéncia constitu-
cional de licitagao deve ser interpretada como garantia institucional de

38 Embora o presente artigo se limite a expor o caso da transferéncia da PPP da Linha 6,
a transferéncia de controle aciondrio de SPEs é providéncia comum, tendo ocorrido diversas
vezes no proprio Estado de Sdo Paulo. No dmbito da ARTESP, por exemplo, foram muitas
as trocas de controle aciondrio, sendo que a propria CCR, que hoje é a concessiondria
de diversas rodovias como Autoban, ViaOeste e SPVias, ndo foi a empresa originalmente
vencedora da licitagao.
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valores caros a Republica — como moralidade, impessoalidade, isonomia
e eficiéncia —, cujos contornos sao conformados pelo legislador ordinario,
com ampla margem de atuacdo e tendo em vista a dinamicidade das
situacdes alcancadas pela normatizacao.

Extraiu, entao, trés conclusoes:

(a) cabe ao legislador ordindrio estabelecer as condi¢des da concessao
de servigos publicos a iniciativa privada; (b) essa conformagio
legislativa deve contemplar a exigéncia constitucional de licita¢do;
e (¢) o texto constitucional silencia quanto a transferéncia dos contratos
ou do controle societdrio das pessoas juridicas contratadas®.

Segundo o Ministro, a necessidade de garantir regularidade
e continuidade a prestacio de servicos no ambito de contratos
complexos executados em ambiente de mercado reconhecidamente
dinamico ensejou a criagdo de normas especificas para transferéncia
dos contratos de concessiao. Nessa linha, a Lei n® 8.987/1995 dissociou,
quanto a exigéncia de licitacdo, as situagdes de outorga inicial da
concessao daquelas de transferéncia do contrato de concessio,
permitindo que o préprio mercado acomode, ao longo da vigéncia
do contrato, desafios e percalcos na prestacio dos servigos publicos,
sem a necessidade de declara¢ao da caducidade da concessio e realizagao
de nova licitagao.

O Ministro Gilmar Mendes continuou seu voto afirmando que
o legislador ordindrio exigiu, para a transferéncia do contrato ou
alteracao do controle societario da concessiondria, apenas a anuéncia
do Poder Concedente, sem impor a realizacio de nova licitagio posto
que, de fato, é no momento da outorga inicial da concessio que siao
delimitados os termos da prestagio pelo particular dos servicos
publicos. Uma vez que na transferéncia do contrato de licitagao ja foram
integralmente delimitadas as obrigacoes das partes, inclusive em relagao
a remuneracao do particular e as condi¢bes de execugio da avenga,
nao seria necessaria a licitacdo na forma do art. 175 da Constitui¢ao.

Segundo o Ministro Gilmar Mendes:

39 Voto, p. 15.
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E inequivoco que a transferéncia do contrato, nos moldes preconizados
pelo dispositivo impugnado, ndo implica direito do concessionario a
cessdo de sua posi¢ao contratual, mas, sim, prerrogativa de o Poder
Publico anuir ao negocio juridico modificativo, desde que atendidos
pressupostos técnicos e integralmente cumprido o contrato em vigor.*

Ressaltou, ainda, a necessidade de a jurisdicio constitucional
conferir pardmetros seguros e substantivos para a formulagio
e execugao de politicas publicas complexas.

Por fim, votou pela improcedéncia do pedido formulado na
ADI 2946, tendo considerado que

¢ forcoso reconhecer que, diversamente da outorga inicial do contrato
de concessdo, que pressupde a realizagao de licitacdo, nos termos do
art. 175 da Constituicao Federal, a transferéncia da avenga para novo
concessiondrio ou a alteracao do seu controle societdrio, nos termos do
art. 27 da Lei 8.987/19935, prescinde do implemento de novo certame*!.

De fato, a possibilidade de transferéncia de contratos de concessao,
sem a necessidade de relicitacdo, consiste em mecanismo relevante de
atuacdo da Administragio Publica, inclusive para tutela e maxima
satisfacio de valores constitucionais relevantes, como a eficiéncia,
continuidade dos servigos publicos e prote¢do ao erario.

A lucidez e precisio do voto do Ministro Gilmar Mendes fizeram
com que o Ministro Dias Toffoli alterasse seu voto inicialmente
proferido, de forma que ao final a maioria dos ministros do Supremo
Tribunal Federal concluiu pela constitucionalidade do artigo 27 da
Lei de Concessoes e consequentemente pela improcedéncia da ADI 2946.

6. DA IMPORTANCIA DO INSTITUTO JURIDICO DA
TRANSFERENCIA DA CONCESSAO: O CASO DA PPP DA LINHA 6
DO METRO DE SAO PAULO

A concessdo da Linha 6-Laranja do Metr6 de Sao Paulo é um caso
emblematico no qual a transferéncia de contrato de concessdo foi a solu-
¢ao mais adequada ao atendimento do interesse publico.

40 Voto, p. 23.
41 Voto, p. 31.
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Tendo por objeto a prestacao dos servigos publicos de transporte de
passageiros da Linha 6 — Laranja do Metr6 de Sao Paulo, contemplando
a implantagdao das obras civis e sistemas, fornecimento do material
rodante, operacao, conserva¢ao, manutengao e expansao, o Contrato de
Concessao Patrocinada n® 015/2013 foi firmado entre o Estado de Sdo Paulo
e a Concessiondria Move Sao Paulo S.A. em 18 de dezembro de 2013,
prevendo, em sintese, um prazo de vigéncia de 25 (vinte e cinco) anos,
ao longo do qual ocorreria a implantagdo da obra (Fase 1), em prazo estimado
de 6 (seis) anos, a partir da “Declara¢ao de Inicio do Prazo de Vigéncia da
Concessao”, e a operagao comercial do servi¢o publico de transporte de pas-
sageiros na Linha 6 (Fase 2), em um prazo estimado de 19 (dezenove) anos.

Emitida a “Declaragio de Inicio do Prazo de Vigéncia da Concessao”
em 19 de maio de 2014, o Contrato foi regularmente executado até
13 de maio de 2016, momento no qual a entio Concessionaria,
Move Sao Paulo S.A., apresentou pedido de prorrogagao do prazo para
cumprimento de sua obrigac¢do de obter o contrato de financiamento de
longo prazo (Clausula 8.1.38%%).

Em razdo da nao obtenc¢do do financiamento de longo prazo,
a Concessiondria notificou o Poder Concedente, em 2 de setembro de 2016%,
de sua decisdo unilateral de paralisar integralmente as obras de implanta-
¢do da Linha 6, quando ja havia sido concluido cerca de 10% da Fase 1 da
Concessao, protocolando, no mesmo momento, um pedido de reequilibrio
econdmico-financeiro de cerca de R$ 1,7 bilhdo em decorréncia, em sintese,
de atrasos na liberagdo das areas a serem desapropriadas*.

42 8.1.38 Apresentar ao PODER CONCEDENTE, no prazo de 6 (seis) meses, contado da
data do inicio do prazo de vigéncia da CONCESSAO, (i) os instrumentos juridicos que
assegurem o cumprimento das obrigacoes decorrentes do CONTRATO, relativos a obras
civis e, no prazo de 24 (vinte e quatro) meses, (ii) aqueles relativos ao fornecimento de
trens e sistemas, devendo ser incluido (iii) o(s) contrato(s) de financiamento firmado(s)
junto a institui¢des financeiras nacionais ou internacionais ou outros documentos formais,
que comprovem a disponibilidade de recursos proprios e/ou de terceiros para arcar com as
obrigacdes assumidas relativas ao CONTRATO;

43 Carta MSP 216/2016.
44 O risco contratual pela demora na liberag¢ao das dreas a serem desapropriadas é do Poder
Concedente, nos termos da Clausula 37.5, in verbis:

Cldusula 37.5 Desde que atendidos os itens 4.1.3.1 e 37.5.2.1, os prejuizos efetivos decorrentes
do atraso na imissao de posse dos imdveis que afetem o cronograma estabelecido no Plano
de Desapropriagdo, Ocupacao Tempordria e Servidio Administrativa serdo suportados pelo
PODER CONCEDENTE, quando a CONCESSIONARIA nio tenha concorrido para o atraso.
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Dado tal contexto de dificuldades financeiras, a Concessiondria
passou a descumprir diversas obrigagdes contratuais, resultando na
aplica¢do de diversas multas contratuais por parte do Poder Concedente.

Decorridos mais de 2 (dois) anos desde a paralisagio integral
das obras e apds diversas tentativas por parte da Concessiondria de
buscar uma solu¢do empresarial para a transferéncia da concessio ou
do controle acionario da SPE, prospectando, sem sucesso, potenciais
interessados na assuncdo do empreendimento em substituicio aos
acionistas da Concessiondria, o Poder Concedente, diante da auséncia
de perspectivas de retomada das obras e continuidade da concessao,
viu-se obrigado a abrir o procedimento de decretacao de caducidade.

Aberto o procedimento de caducidade, foi constatado, inclusive
com base em documentos expedidos pelo BNDES e em auditoria
realizada pelo TCU*, que o financiamento de longo prazo nao foi obtido
pela Concessionaria em razdo do risco reputacional de seus acionistas
controladores, bem como em decorréncia da existéncia de fundada
davida em relagdo a satde financeira de tais empresas, envolvidas
diretamente na Operacdo Lava Jato.

Comprovada a culpa da Concessiondria pela paralisagio completa
das obras, além da auséncia de perspectivas concretas de continuidade
do empreendimento, nio restou alternativa ao Poder Concedente que
nao fosse declarar a caducidade da concessdo, o que ocorreu por meio
da publica¢ido do Decreto n.° 63.915, de 12 de dezembro de 2018.

Porém, a necessidade de estabelecer um prazo de transi¢io para
a assun¢do do objeto concedido pelo Poder Concedente, bem como de
preparagao do Estado para iniciar a execucdo de atividades entdo de res-
ponsabilidade da Concessionaria, fez com que a decretagao de caducidade
fosse feita sob condi¢ao suspensiva, de forma que os efeitos da caduci-
dade fossem postergados inicialmente para 13 de agosto de 2019.

Nao obstante todas essas intercorréncias, o projeto continuava eco-
nomicamente viavel, despertando interesse da iniciativa privada.

Durante o periodo de realizacdo das providéncias finais para o
encerramento do contrato de concessiao, a entio Concessiondria Move

45 Acérdao n® 628/2018, proferido nos autos do TC 024.399/2016-7.
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S3o Paulo S.A. comunicou o Poder Concedente a respeito de uma pro-
posta vinculante de aquisi¢ao integral de suas acdes da Concessionaria
Move Sao Paulo, feita por um grupo empresarial interessado — o que,
em tese, seria suficiente para a obten¢ao de financiamento de longo prazo
junto ao BNDES e, consequentemente, para a retomada da obra —, o que
levou o Estado a prorrogar o prazo inicial de produ¢io dos efeitos da
caducidade para 11 de novembro de 2019.

Como cedi¢o, a caducidade apenas se justifica no cendrio no qual
nao exista nenhuma alternativa ao Poder Concedente que nio seja
encerrar o contrato, tendo em vista que a manutengao do contrato de
concessao e a consequente continuidade do servigo publico concedido
revela-se, geralmente, como a providéncia que melhor prestigia
o interesse publico.

Nesse sentido sao os seguintes ensinamentos de Margal Justen Filho:

Deve ter-se em mente, ademais, que a caducidade acarreta a cessagao
da atividade do concessiondrio, do que podem derivar sérios proble-
mas para a prestacdo do servico publico. Portanto, sempre devera
optar-se por alternativa que seja menos nociva. Se for viavel a corregio
dos defeitos ou a superagio dos obsticulos, dever-se-a insistir na
manuten¢ao da concessao — especialmente quando o motivo nao se
vincular direta e propriamente as condi¢oes de prestagao do servigo.

[..]

A caducidade da concessao é, portanto, instrumento de realizagio do
interesse publico, muito mais do que via de punir o concessiondrio.
A puni¢do ao concessiondrio ndo traduz maior vantagem para
o interesse coletivo. Realiza-se o interesse publico, por via da caducidade,
pela perspectiva da elevacao da qualidade dos servigos. A gravidade
das infragdes praticadas pelo concessiondrio autoriza presumir que esse
objetivo ndo sera atingivel sem sua substitui¢cdo.*

Logo, se havia alguma possibilidade de o projeto ser retomado,
era dever do Estado tomar as medidas necessarias para tanto,

46 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessoes de servico piiblico. Sio Paulo:
Dialética, 2003. p. 593-594.

426



R. Proc. Geral Est. Sao Paulo, Sdo Paulo, n. 96: 397-436, jul./dez. 2022

por exemplo, prorrogar a data para concretizacdo dos efeitos da
caducidade. Nio obstante, a negociacao nao se concretizou em razao
da auséncia de demonstraciao da capacidade financeira do grupo.

Retomadas as providéncias para o encerramento do contrato de
concessao, a Move Sao Paulo S.A., antes do prazo previsto para a efica-
cia da caducidade, apresentou ao Poder Concedente a documentagao da
empresa Acciona Construccion, requerendo uma analise preliminar com
vistas a uma futura anuéncia prévia por parte do Poder Concedente,
conforme exigido pelo artigo 27 da Lei Federal n® 8.987/95%".

Porém, a empresa interessada consignou que, dado o envolvimento
das acionistas da Move S3ao Paulo S.A. na Operacio Lava ]Jato,
o interesse na assuncdo da PPP da Linha 6 pressupunha a sua trans-
feréncia, de forma que a mera troca do controle aciondrio, ainda que
com a troca integral dos acionistas da entio Concessiondria, nao era de
interesse da empresa Acciona Construccion®®.

Analisada tal documentag¢io, ainda que de forma preliminar,
constatou-se que a empresa interessada teria higidez empresarial,
demonstrando possuir condi¢oes de obter futuramente, por parte do
Poder Concedente, a anuéncia prévia necessaria a transferéncia
da concessio ou para a aquisicio do controle acionario da SPE
Concessionaria Move Sio Paulo S.A., razao pela qual decidiu-se por uma
nova prorrogacdo do prazo de inicio dos efeitos da caducidade, para 9 de
fevereiro de 2020, de forma a possibilitar a conclusiao das negociacdes.

Em 4 de fevereiro de 2020, a Concessiondria Move Sao Paulo S.A.
informou ao Poder Concedente que as negociagdes para a transferéncia

47 Art.27. A transferéncia de concessdo ou do controle societdrio da concessiondria sem prévia
anuéncia do poder concedente implicara a caducidade da concessao.
§ 1° Para fins de obtenc¢ao da anuéncia de que trata o caput deste artigo, o pretendente devera:
I - atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira e regularidade juridica
e fiscal necessdrias a assun¢io do servigo; e
IT — comprometer-se a cumprir todas as clausulas do contrato em vigor.

48 Tal postura da Acciona era justificada pela tentativa de evitar eventual responsabilizagio
da pessoa juridica da Concessiondria Move Sao Paulo S.A., jd sob o seu controle aciondrio,
em razdo de quaisquer eventuais ilicitos ocorridos anteriormente, ainda que desconhecidos

naquele momento, notadamente em face da lei anticorrupgdo, ante o envolvimento de sua
principal acionista (Novonor, ex-Odebrecht) na Operagdo Lava Jato.
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da concessio da Linha 6 se encerraram de forma frutifera, tendo sido
formalizado um Instrumento de Cessao com a SPE Linha Universidade
Participacoes S.A., composta pelas empresas Acciona Construccion S.A.
e Acciona do Brasil Ltda, motivo pelo qual se solicitou a anuéncia prévia
do Poder Concedente para a operagdo, conforme previsto no artigo
27 da Lei Federal n® 8.987/95.

A época, o Poder Concedente, antes de decidir a respeito do pleito
da Concessionaria Move Sao Paulo S.A., analisou cada uma das alterna-
tivas possiveis de serem adotadas pelo Poder Concedente, quais sejam:
(i) manutencao da viabilidade técnica e financeira do Contrato de
Concessao Patrocinada n® 015/2013, resgatando suas condi¢oes originais
especialmente quanto aos prazos de implantacio do empreendimento
e retomada das obras, saneados os fatos que motivaram a sua paralisagao,
com a entrada de novos acionistas ou a transferéncia da concessao;
ou (ii) efetivacio dos efeitos da caducidade, com o encerramento
formal do contrato, pagamento da indenizagao provavelmente devida
a Concessiondria e a assunc¢do do servico e dos bens reversiveis
(areas desapropriadas e canteiros de obras, em sintese) pelo Poder
Concedente, bem como a consequente decisio de buscar novamente
a entrega do servigo publico a populag¢dao por meio das seguintes opcoes:
(a) execugao das obras e posterior operacdo integralmente pelo Estado,
(b) execucdao da obra pelo Estado e posterior delegagao do servigo de
operacdo, ou (c) delegacdao da execugdo de obra e servico, nos moldes do
Contrato de Concessao em vigéncia.

Com base em tal analise, demonstrou-se, a época, que a manutenc¢ao
do contrato de concessio geraria um ganho ao Estado (i) de R$ 2,9 bilhoes,
em relacdo ao cendrio de encerramento contratual e retomada do
empreendimento pelo Poder Publico, (ii) de R$ 2,5 bilhdes, em relacao a
hipétese de extin¢do contratual e retomada do projeto, com implanta¢dao
da Linha 6 por meio de contrata¢cdes com fundamento na Lei n® 8.666/93
e futura operacdo privada, por meio de concessio, e (iii) de R$ 1,8 bilhoes,
em relacdo a hipotese de extingao contratual e retomada do empreendimento
exclusivamente por um parceiro privado, por meio de uma nova PPP
integral, tal qual a presente concessao patrocinada.

Ademais, reconheceu-se a época que, muito embora o Poder
Concedente pudesse prosseguir com a caducidade da concessio,
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o encerramento do atual contrato levaria (i) a necessidade de assun¢ao
da posse e da responsabilidade de guarda e conservagio de toda
a infraestrutura instalada (areas desapropriadas e canteiros de obras,
alguns com escavacoes ja realizadas), com as dificuldades inerentes
a tal situacgao, (ii) a necessidade de assun¢ao dos vultosos custos com
a manutencdo dos canteiros e da integridade e seguranca das obras e
iméveis desapropriados ao longo de todo o periodo, até a transferéncia
de sua posse a empresa contratada para a retomada do empreendimento,
(iii) a assuncdo dos riscos inerentes a complexidade do encerramento
da concessdo, definindo-se os bens que seriam tidos por reversiveis e
sua precificagdo, bem como os critérios de indenizagao, fatores estes
passiveis de questionamento arbitral na hipdtese de discordancia da
Concessionaria, (iv) a inevitabilidade de assun¢do dos riscos decorrentes
de nova(s) licitacdo(bes), correndo tanto os riscos ordindrios de tal
escolha (eventuais impugnacdes judiciais e em Orgaos de controle,
risco da licitac@o ser deserta, risco de obter uma contrata¢do em piores
condi¢des comparadas aquelas atualmente existentes, etc), quanto os
riscos decorrentes dos litigios (judicial e arbitral) entao existentes contra
a atual Concessiondria, e (v) as implicacdes economicas e sociais da
disponibilizagdo a populagdo do servigo publico em questio em tempo
significativamente superior, dado que, de acordo com a experiéncia
pratica da Administracao, uma nova licitagio do porte necessario a
implantagdo da Linha 6 do Metrd, com todas as dificuldades inerentes
a modelagem de uma obra de grande complexidade ja executada
parcialmente e paralisada antes do seu término, nao seria finalizada em
menos de 27 (vinte e sete) meses.

Logo, com base nas informagdes produzidas pelo Poder
Concedente, restou comprovado que seria mais vantajoso ao interesse
publico manter a vigéncia do Contrato de Concessao, inclusive em
razdo dos beneficios sociais decorrentes da entrega da obra em prazo
menor, em compara¢ao com o cendrio de eficacia dos efeitos do decreto
de caducidade e consequente encerramento formal do contrato.

Demonstrada a vantajosidade na manutenc¢ao da concessao, coube ao
Poder Concedente adotar as cautelas necessarias para gerar os incenti-
vos adequados para que, em situagdes futuras, outras Concessiondrias
ndo incorressem em riscos contratuais alocados a elas acreditando que,
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diante da perspectiva de caducidade da concessdo, o Estado optaria por
reestruturar o contrato e assumir o impacto do evento.

Naquele cenario, o Poder Concedente condicionou a transferén-
cia de concessdo (i) ao saneamento das pendéncias entdo existentes,
(ii) a diminuicdo do risco de o Estado ser compelido a pagar qualquer
valor decorrente de fatos pretéritos relacionados a Concessionaria
Move Sao Paulo S.A., e (iii) a criagdo das condi¢cdes minimas
necessarias a uma rapida retomada das obras de implantacao
da Linha 6, bem como ao cumprimento integral das obrigagoes
contratuais por parte da futura Concessiondria, dentre as quais,
a efetiva possibilidade de obten¢do do financiamento de longo prazo
necessario para a retomada das obras.

Buscando atingir tais objetivos, exigiu-se, como providéncias
necessarias a transferéncia da concessdo, primeiramente o pagamento
integral das multas pela entio Concessionaria Move Sio Paulo S.A.
ja definitivamente aplicadas em decorréncia de descumprimentos
contratuais, de acordo com os calculos considerados corretos pelo Estado.

Com tal providéncia buscou-se evitar que a Move Sao Paulo S.A.,
responsavel pelo descumprimento contratual que levou a situagao de
paralisacao das obras, deixasse de ter relagio contratual com o Poder
Concedente sem quitar todas as suas dividas, dificultando a posterior
cobranga de tais valores e possibilitando uma situagdo contraria
ao interesse publico.

Outrossim, exigiu-se que a entao Concessiondria desistisse das acoes
judiciais e arbitrais propostas em face do Poder Concedente, tendo em
vista o montante dos valores envolvidos (R$ 1,7 bi) e o risco existente
de o Estado ser condenado.

Com efeito, o Estado ficaria em situagao juridica fragil ao permitir
que a Move Sdo Paulo, reconhecidamente culpada pela paralisacao das
obras de implantagao da Linha 6, deixasse de ter relacdao contratual com
o Poder Concedente e mantivesse pleitos bilionarios contra o Estado,
langando enorme risco ao projeto da Linha 6 e ao proprio erario.

Por fim, exigiu-se que tanto a atual quanto a futura Concessionaria
e seus soOcios renunciassem, reciprocamente, a quaisquer pleitos
administrativos, judiciais e/ou arbitrais, em andamento ou futuros,
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em razao de atos ou fatos relacionados ao Contrato de Concessao
Patrocinada n® 015/2013, ocorridos em data anterior a futura assinatura
do Termo Aditivo referente a transferéncia da concessao.

Da mesma forma, o Poder Concedente exigiu que a Move
Sao Paulo, com a anuéncia da futura Concessiondria, renunciasse as
pretensoes formuladas em todos os processos administrativos relativos
ao contrato em tramite perante a STM que tratem de pleitos indeni-
zatorios ou que busquem o reconhecimento de direito a reequilibrio
economico-financeiro.

Por fim, exigiu-se que a Concessionaria Move Sao Paulo, bem como
0s seus acionistas, renunciassem, integralmente e em carater irrevoga-
vel e irretratavel, a quaisquer pretensoes, perante o Poder Concedente,
relacionadas ao Contrato de Concessao Patrocinada n° 015/2013,
de forma a nada mais poder vir a destes exigir em decorréncia de possiveis
inadimplementos contratuais no ambito do Contrato da Linha 6.

Além de servir como paradigma para eventuais situagoes
semelhantes, buscando-se evitar o risco moral de outras concessionarias
futuramente paralisarem ou dificultarem a execugdo de contratos
de concessao buscando uma situagdo mais favoravel, a concretizacio de
tais providéncias refor¢ou a vantajosidade da decisao de manter vigente
o contrato de PPP da Linha 6 do Metrd, possibilitando que o Estado,
dentro de uma logica convencional, tivesse mais seguranga para
concordar com eventuais adaptagdes no contrato que, sem desnaturar
a sua esséncia, fossem necessarias para a sua retomada.

A transferéncia da concessao, portanto, foi medida alinhada com
o interesse publico, pois permitiu, a um s6 tempo: (i) a integral substituicao
da Concessionaria, eliminando os 6nus causados a concessao pelas cir-
cunstancias que envolviam o corpo acionario da Concessionaria Move SP,
pelos riscos reputacionais e financeiros que inviabilizaram a captacdo
do financiamento de longo prazo; (ii) a viabilizacdo da capta¢iao do
financiamento necessaria a retcomada do empreendimento; (iii) a seguranca
doPoder Concedente no recebimento do valor das penalidades pecuniarias
aplicadas a Concessionaria Move SP; (iv) a desisténcia de pleitos admi-
nistrativos e judiciais que, se julgados procedentes, poderiam ocasionar
sério impacto financeiro ao erario estadual; e (v) a viabilizacao da entrega
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a popula¢do, no menor prazo e no menor custo dentre as alternativas
disponiveis ao Poder Concedente, de infraestrutura de transporte publico
capaz de atender mais de 680.000 passageiros por dia util.

Assim, ficou demonstrado que a transferéncia da concessao,
e a consequente manuten¢do do contrato de concessdo, foi a pro-
vidéncia mais vantajosa para o Poder Concedente, tendo em vista os
custos, precos e prazos de cada alternativa disponivel ao gestor publico.
De fato, tal medida foi a que (i) apresentou maior rapidez para a reto-
mada das obras e o inicio da operagdo da Linha 6; e (ii) gerou maior
valor econdémico, quando comparado as alternativas de nova licitagdo.

Por fim, tendo a analise do Poder Concedente concluido que
a documentacdo da cessiondria, bem como de suas acionistas, atendia
as exigéncias do edital, estando aptas, nestes aspectos, a assumir a trans-
feréncia do contrato de concessio, cumprindo, portanto, os requisitos
previstos nos incisos §1° do artigo 27 da Lei Federal n® 8.987/9S,
foi concedida a anuéncia prévia para a transferéncia da concessio.

O caso da transferéncia da PPP da Linha 6 do Metrd de Sao Paulo
demonstra, portanto, que tal providéncia e a consequente manutencao
do contrato vigente pode ser a op¢ao que melhor prestigia o interesse
publico consubstanciado, primordialmente, no beneficio social,
refletido na entrega da Linha 6 a popula¢io em menor prazo, além do
beneficio econdémico-financeiro ao Governo do Estado de Sao Paulo.

7. DOS POSSIVEIS MECANISMOS CONTRATUAIS PARA
SOLUCIONARSITUACOES DEIMPASSE COMO AEXPERIMENTADA
PELA PARALISACAO DAS OBRAS DA PPP DA LINHA 6 DO METRO
DE SAO PAULO

Dada a situagdo de impasse experimentada com a paralisagio das
obras da PPP da Linha 6 do Metr6 de Sao Paulo, € salutar a formulacdo de
clausulas contratuais que, a0 menos em tese, possam constituir instrumentos
para evitar a interrup¢ao dos servicos e das atividades delegadas a iniciativa
privada mediante concessdo, quando tal situacio for superavel por meio
da transferéncia da concessdo ou do controle aciondrio da concessionaria.

Uma primeira opgdo, para enfrentar tal situagdo, seria a venda ou
troca acionaria comandada pelos financiadores, na hipotese da assuncao
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do controle da Concessiondria, em decorréncia da assinatura de acordo
tripartite entre Poder Concedente, Concessionaria e financiadores.

A logica aqui seria permitir que os financiadores, na hipotese de
inadimpléncia da Concessiondria, assumissem o seu controle, desde que
mediante cumprimento prévio dos requisitos de habilitacio juridica
e regularidade fiscal aplicaveis, solicitando posteriormente ao Poder
Concedente a venda da concessdo por meio da sua transferéncia ou
a troca aciondria, podendo ser configurada, ao final, a substituicao do
controle acionario da Concessiondria ou nao.

Esta foi a solucdo adotada pelo contrato de concessio das
Linhas 8 - Diamante e 9 — Esmeralda de Trens Metropolitanos,
anteriormente operada pela CPTM, nos termos de sua Clausula 47.1,
inciso [V:

47.1 Nos termos do ACORDO TRIPARTITE, caso este venha a ser
celebrado, sera facultado aos FINANCIADORES adotar, a sua escolha,
qualquer uma das seguintes medidas, nas hipdteses previstas no
ACORDO TRIPARTITE, e sem prejuizo das condi¢oes ali apontadas
e da observancia a legislacao vigente:

(iv) solicitar a transferéncia da CONCESSAO ou do CONTROLE da
CONCESSIONARIA.

Uma segunda op¢do seria permitir a extingdo da concessao,
de comum acordo, e sua consequente relicitagdo, desde que garantida
a prestacao dos servigos até a celebracio de um novo contrato de
concessdo. Tal possibilidade, ja admitida tanto pela Lei Federal
n° 13.448/17 quanto pela Lei Estadual n°® 16.933/19, foi adotada pela
concessdao do Aeroporto de Viracopos, nos termos da sua Clausula 13.33:

13.33. A concessao podera ser extinta por acordo entre Poder Conce-
dente e Concessiondria, em procedimento que garanta a continuidade
da prestagao dos servicos até a celebracdo de novo ajuste negocial para
exploracdo das infraestruturas aeroportudrias.

Ainda com o mesmo objetivo, é possivel prever a prerrogativa
de o Poder Concedente extinguir o contrato de forma unilateral
mediante a previsio de hipotese de resilicio unilateral ou way out
quando descumprida alguma obrigacdo especifica da Concessionaria,
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desde que garantida a continuidade da prestacao do servico publico até
a assinatura de um novo contrato de concessao, decorrente de um novo
procedimento licitatorio.

Por fim, dado que a prospec¢io de novos interessados para
assumir uma concessiao, quer mediante a transferéncia da concessio,
quer mediante a assun¢ao do controle acionario de uma concessionadria,
sdo medidas que, idealmente, devem ser conduzidas pela iniciativa
privada e ndo pelo Estado. Ndo entendemos ser viavel que o Poder
Concedente possa, de forma contraria aos interesses da concessiondria,
ter a prerrogativa de determinar a transferéncia da concessao.

Ao contrario, compete ao Poder Concedente estabelecer os
incentivos corretos para que a situa¢do de caducidade ou descumpri-
mento contratual grave seja, de alguma forma, desinteressante para
os investidores da Concessionaria, como o estabelecimento de multas
pesadas na hipotese de caducidade ou a extensdo da penalidade de
inidoneidade para os acionistas diretos e indiretos da Concessionaria.

Mais do que recomendavel, esta ultima providéncia é necessaria
quando a concessionaria se tratar de uma SPE. Dado que, nesta hipotese,
a concessiondria é criada com a finalidade exclusiva de prestar os
servicos concedidos, se extinguindo com a propria extingio da
concessdao, ¢ completamente in6cua e sem qualquer efeito pratico
a aplica¢ao de sancdes obstativas do direito de contratar com o Poder
Publico, ja que tal pessoa juridica ndo pode, por defini¢io, participar de
outras licita¢bes e contratacoes.

A SPE criada para figurar exclusivamente como concessiondria,
por constituir mera ferramenta para segregacao contabil, patrimonial
e de riscos relacionados a concessiao, nao tem existéncia econdmica
dissociada do contrato de concessio. Logo, ndo faz sentido
exigir o cumprimento de requisitos ordinariamente exigidos para
a desconsidera¢do da personalidade juridica e aplicagdo de san¢do aos
acionistas, como a demonstragio de comportamento fraudulento ou
confusdo patrimonial.

Ademais, é essencial estabelecer mecanismos para garantir que,
tanto para a Concessiondria, quanto para os financiadores, a caducidade
jamais seja melhor do que a continuidade da concessdo, gerando os
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incentivos corretos para que ambos atuem para evitar a caducidade,
buscando alternativas para a continuidade do projeto.

Dentre tais possiveis mecanismos, O mais importante ¢
estabelecer clausulas contratuais que, ao disciplinarem as formas
de encerramento contratual e as respectivas formas de calculo da
indenizagdo correspondente, necessariamente estabelecam regras que
indiquem, em qualquer cendrio, ser a indeniza¢io em decorréncia
da caducidade inferior a perspectiva de rentabilidade com
a continuidade da concessio.

8. CONCLUSAO

Analisamos o instituto da transferéncia de concessdo, previsto no
artigo 27 da Lei n° 8.987/95, e vimos a sua essencialidade para os
contratos de concessao.

Com efeito, determinar que apenas a empresa vencedora da
licitagdo ou seus acionistas devam obrigatoriamente executar
um contrato incompleto por natureza, de grande complexidade,
que envolve vultosos investimentos a serem amortizados em décadas,
¢ desconsiderar a realidade econdmica e empresarial na qual estes
ajustes estao inseridos.

Além disso, ficou demonstrada a constitucionalidade da transferéncia
da concessao, independentemente de nova licitagio, sem que tal
providéncia viole, em qualquer medida, o dever de licitar previsto no
artigo 175 da Constitui¢ao Federal.

Nao sido necessarias teorias sofisticadas para demonstrar o 6bvio:
o importante para o Poder Concedente é a manuten¢io da proposta
comercial oriunda do procedimento licitatério e que o servigo publico
seja bem prestado a populagiao, por uma pessoa juridica com qualificagao
necessaria a perfeita execucao do contrato.

A transferéncia de uma concessio ou do controle aciondrio da
concessiondria sao atos empresariais tdo comuns quanto fusdes,
cisdes e incorporacdes, razdo pela qual nio faz nenhum sentido
entender pela constitucionalidade destas ultimas providéncias e pela
inconstitucionalidade das primeiras.
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