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Caio Figueiroa: Como preservar concessoes em
momentos criticos?

16/04/2020

Tempos dificeis, no qual 0 acaso reina cego sobre 0 mundo, e a disseminacdo de diversos estudos técnicos[1] colocam
gestores publicos “linha de frente” em um grande paradoxo, fielmente retratado nafala do ministro Paulo Guedes sobre as
estratégia de contencéo da Covid-19; como economista, opta pela retomada da atividade econdmica, e como cidaddo, pelo
isolamento.

A pluralidade de estudos técnicos evidencia a complexidade do momento. E contratos de concessao de servicos publicos
ndo tem passado incolumes atal situagdo, especia mente pela queda inesperada de demanda, com reflexos diretos sobre a
receita das concessiondrias.Os dados relativos aos setores mais af etados, como transporte aéreo e terrestre de passageiros,
dao conta da supressao de até 90% da demanda real. Os nimeros assustam e alertam para o risco de colapso dessas
atividades.

Diversos escritorios tém partilhado cartilhas de recomendagé@o sobre o tema, na mesma escala de proliferacdo viral dos
webinars. Nao € nenhum exagero afirmar que grande parte dessas recomendacdes destaca apenas a perspectiva de direitos
decorrentes dalegislacéo e do contrato, segundo 0 enquadramento da pandemiaem si ou de seus desdobramentos. Em
alguns casos, avangam paratratar dainsuficiéncia dos mecanismos ordinarios de reequilibrio, porém, ainda sem muitas
reflexdes de que também persistem dificuldades ao poder concedente, notadamente de cunho orgamentario. Essas
constatages motivaram a elaboracéo deste texto.

O momento é propicio aindefini¢do, pois se de um lado persiste a crise de liquidez das concessionarias — que amargaréo
na tentativa de cobrir apenas as despesas operacionais — de outro reside a certeza do déficit no orcamento publico. Os
paré@metros da Lei Federal 13.979/2020 e de seu decreto regulamentador (Decreto 10.282/2020) séo insuficientes para dar
cabo da enxurrada de pleitos que afogardo o Poder PUblico nos proximos dias.

Muito provavelmente, o que se observara de dificuldades no desenvolvimento processual dos pedidos ndo sera o
reconhecimento da pandemia e seus efeitos indiretos como causa para reequilibrio, seja na condicéo de forgca maiorou
como fato do principe.

As consequéncias desses eventos, por certo, deverdo se ater a particularidade da matriz de risco de cada contrato,
considerando a primazia do instrumento contratual como referéncia de equilibrio (art. 10 daLei 8.987/95). Apenas
guando constatada a omissdo do contrato é que as partes poderdo se socorrer da aplicacdo supletiva da clausula default de
alocacdo deriscos do art. 65, 11, “d”, daLei 8.666/93, aqual atribui eventos extraordinérios e extracontratuais a
administracéo contratante.

O reconhecimento do desequilibrio, por sua vez, demandara a escolha dos mecanismos de compensacdo, 0s quais ndo
podem ser considerados de maneiraisolada pelo poder concedente, sob pena de ndo se garantir a completude da
recomposi ¢do do equilibrio econémico-financeiro,[2]além da potencia capacidade de distorcer a distribuigéo de riscos do
contrato.

No atual contexto, quanto maior aliquidez do mecanismo, seja do ponto de vista de carrear novos recursos ou reduzir
custos operacionais, melhor. Medidas como a extensdo de prazo ou mesmo a suspensdo daincidéncia de deflatores
tarifarios, evidentemente ndo atendem tal necessidade, 0 que ndo significa que ndo possam ser utilizadas em caréter
complementar.Em alguns casos, como projetos brownfield, a reprogramacéo de investimentos seraindcua, umavez que as
despesas operacionais sdo de maior relevancia.

Deinicio, é preciso admitir que os instrumentos de reequilibrio convencionais ndo apresentam caréter neutro. Disso
decorre a necessidade de escolha consensual das medidas de compensacdo, em sentido contrério do que dispde amaioria
dos contratos de concessdo atuais.[3]A negociacdo dos mecanismos, longe de ser uma novidade no ordenamento juridico,
encontra fundamento no § 1° do art. 58 da Lei 8.666/93, e aparenta restar sugerido no recente Decreto Federal 10.282/20
(art. 3°, 8§6°).[4]

A identificac@o dos mecanismos de reequilibrio perpassa por uma segunda questdo: a decisdo consensual estarialimitada
aos mecanismos dispostos no contrato?N&o se desconhece o potencial questionamento, por suposta ofensa ao dever de
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licitar e vinculagcdo do instrumento convocatério. Esse entendimento ndo parece o mais adegquado,[5] seja por forca das
disposi¢des constitucionais e legais af etas ao dever de reequilibrio dos contratos administrativos, como também pela
prépria finalidade compensatoria dos mecanismos, 0s quais jamais impactariam na elaboracéo das propostas pelos
licitantes.

Recentemente a questao foi apreciada pelo Tribunal de Contas da Unido, no contexto da prorrogacéo antecipada daMalha
Paulista (Acorddo TCU 2876/2019-Plenario), tendo a SeinfraPortoFerrovia admitido expressamente a extensdo de prazo
parafins de reequilibrio, independentemente de prévia disposi¢cdo no edital ou no contrato. O precedente, além de refletir
uma mudanca brusca de posicionamento do TCU (Acoérdéos 774/2016 e 738/2017), confere maior confianca ao gestor
publico, quando da escolha das medidas de reequilibrio.

E claro que o comprometimento de recursos publicos, preferencia mente empregados em medidas anticiclicas contra os
efeitos da pandemia na economia, tenderdo aimpulsionar o poder concedente a empregar mecanismos de caréter diferido,
como areprogramacao de investimentos e a suspensdo de obrigagdes. Afinal, 0 emprego de mecanismos de ataliquidez
devera ser compatibilizado com a escassez de recursos e o risco propiciado a continuidade ou seguranga dos servicos.

A certeza é ade que serdimpossivel aimplementacdo simultanea de reequilibrios de todos os contratos. O
reconhecimento dessa dificuldade é também uma oportunidade e convite para a propositura de idei as que possam, no
presente, garantir a sobrevida e continuidade desses contratos e, no futuro, propiciar modelagens mais robustas e
preparadas a lidar com contingéncias.[6]

No presente, sdo dignos de reconhecimento os esforcos para implementar medidas paliativas, como aguelas da Uni&o
Federal no setor aéreo (Medida Provisdria 925) e da Prefeitura de Sdo Paulo no transporte coletivo (Lel 17.335). Antes de
se discutir efetivamente a pretensdo de reequilibrio, tais medidas buscaram garantir condicfes para que tais servicos ndo
tenham qual quer solugdo de continuidade, mesmo porque o cenario ainda é instavel para poder apreciar os efetivos
impactos sobre os contratos.

O nitido propdsito de preservacdo dos servicos contidos nesses exemplos pode, no futuro, servir de par@metro para

model agens de novos projetos, como forma de atenuar os efeitos daimprevisdo. A doutrina reconhece que o atributo da
mutabilidade tem suas diversas facetas, ora atendendo as imposi¢des unilaterais do poder concedente, orarevisitando
obrigacdes da concessionaria por eventos supervenientes.[ 7] Todas as suas frentes estdo voltadas a consecugdo do interesse
social, consubstanciado na prestacéo de servigos publicos adequados.

Se aracionalidade limitada (uma das causas de incompl etude dos contratos de longo prazo) impede o tratamento completo
das incertezas e contingéncias que possam afetar a concessan, nao se descarta, como propde Flavio Amaral Garcia (
Concessoes, parcerias e regulacdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2019), o tratamento tangenciado da mutabilidade “ dos seus
limites, causas, responsabilidades, consequéncias e item procedimental”. A segurancajuridicaresidiriana“
procedimentalizacéo da mutabilidade” como propde o autor.

Surge, desse cenario, a necessidade de se pensar em processos de reequilibrio que admitam mecanismos cautel ares, a
exemplo do que o Estado de Sao Paulo vem desenvol vendonos contratos de parcerias mais modernos, tal como jativea
oportunidade de abordar em outro texto sobre reequilibrios automaticosem concessdes de rodovias.[ 8]

Para os casos em que se constata o risco de paralisacéo dos servicos, seriaviavel, atitulo cautelar e transitorio, o aporte de
subvencdes em quantia suficiente para suprir atotalidade dos custos operacionais, observada a disciplinadaLel 4.320/64.
[9] Paralelamente, seriam apurados no devido processo administrativo, (i) a suficiénciaa equalizar os custos suportados,
(ii) ainsuficiéncia, situagdo em que a concessionéria deverd ser reequilibrado em decorréncia do valor excedente, ou (iii)
0 excesso, hipodtese em que adiferenca entre o valor injetado e o ideal serdrestituido ao poder concedente, até mesmo se
valendo dos mecanismos ordinarios de reequilibrio.

Para situagdes menos complexas, além dos mecani smos convencionais, por que ndo admitir a suspensdo de determinados
parametros de desempenho?0 que se propde ndo € novidade alguma para o ordenamento juridico. Vejaque alLel
13.448/17 admite a possibilidade de suspender obrigagtes, desde que garantida a continuidade e segurancga dos servicos.
Além disso, tal medida tem potencial mitigador dos passivos a serem futuramente compensados.

L onge de ser uma solucdo mégica,as propostas aqui tragadas buscam conformar o contrato a situagdes inevitéveis, como a
presente, por meio do devido processo administrativo. Nao se nega que as revisdes extraordinérias tenham esse papel,
embora se desconheca contratos que permitam a adocao de medidas preventivas no procedimento revisional. Assim,
diante da ocorréncia de eventos criticos,[ 10] seria fundamento suficiente paraimplementacdo de medidas cautelares
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administrativas, como autoriza o art. 45 da Lei Federal de Processo Administrativo (Lei 9.784/95), cuja aplicabilidade
suplementar a outros entes federativos é reconhecida no STJ (Simula 633).

N&o se desconhece as contribuigdes dos civilistas adiantando a preocupacéo dos efeitos adversos da pandemia sobre 0s
contratos privados. Todas €las retratadas no projeto de lel 1.179/2020, que estabel ece 0 Regime Juridico Emergencial e
Transitorio (RJET). A norma parte de um valor caro atodos os contratos, inclusive os publicos. a seguranca juridica.
Apesar de tratar apenas de questdes de direito privado, talvez seja pertinente ampliar o bem juridico tutelado para
comportar um RJET capaz de atender as necessidades de todo e qualquer negécio juridico, inclusive os contratos de
concessdo. Por que ndo ampliar o alcance do art. 23 da LINDB, ao invocar o regime de transi¢éo, por orarestrito a
decisdes publicas que estabelecam nova interpretaco ou orientacao?

E inegével que o Poder Concedente deve agir em conformidade com as necessidades que a situago de calamidade publica
impde (inclusive, mediante a abertura de créditos extraordinarios), preservado as condi¢des de exequibilidade operacional
e financeira dos contratos de concessao, sobretudo aquel es classificados como de caréter essencial a populagdo. Néo se
pode permitir que esses servicos sejam negligenciados, a luz das alternativas disponivels ao poder concedente (parégrafo
anico do art. 20 daLINDB). A situacéo exige ponderacdo, para que cidad@o e economista possam caminhar juntos a

mel hor solucéo.

[1] Destaques para o estudo estatistico do (1) Imperial College London, que sustenta a eficacia de medidas de i solamento
social intensivo para a cangar menores taxas de mortalidade, quando comparadas com outras estratégias de mitigagéo.
Adicionalmente, listo os resultados de pesquisa da (2) Universidade da California, retratando projegdes de um cenario
desolador & economia mundial, podendo se estender por décadas, cujos efeitos tendem a afetar a camada mais sensivel da
populacdo (3). Todos disponiveis em:

1. <https.//www.imperial .ac.uk/media/imperial -coll ege/medicine/sph/ide/gida-fel lowshi ps/Imperial -College-COVID 19-
Global-Impact-26-03-2020.pdf>;

2. <http://ssingh.ucdavis.edu/uploads/1/2/3/2/123250431/pandemics_jst_ mar2020 _.pdf>;

3. <https://apublica.org/wp-content/upl oads/2020/03/crise-e-renda-familiar.pdf>.

[2]Cf.RIBEIRO, Mauricio Portugal. Reequilibrios incompletos de contratos de concessdo e PPP: reequilibrio econdémico
(que néo caracteriza reequilibrio financeiro) e reequilibrio financeiro (que ndo caracteriza reequilibrio econémico).
Publicado em 01.11.2015. Disponivel em: <http://www.portugal ribeiro.com.br/reequilibrios-incompl etos-de-contratos-de-
concessao-e-ppp-reequilibrio-economi co-que-nao-caracteriza-reequilibrio-financei ro-e-reequilibrio-financei ro-que-nao-
caracteriza-reequilibrio-economico/>.

[3] Conforme minuta de contrato da concessdo da BR-116/101/SP/RJ (Nova Dutra): “22.3.1 Ao final do procedimento
indicado na subcldusula anterior, caso a recomposi¢éo tenha sido julgada cabivel, aANTT deverd adotar, a seu exclusivo
critério, umaou mais formas de recomposi¢cao que julgar adequadas, incluindo, mas ndo se limitando a:”.

[4]Embora o referido dispositivo trate especificamente das limitagdes de servicos publicos, pode-se cogitar que futuro
termo aditivo atratar de novas condicoes operacionais durante o periodo da pandemia, também pactue, de imediato os
mecanismos de recomposi¢ao do equilibrio contratual .

[5]Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Parecer quanto a prorrogacao do prazo da concessio parafins de
reequilibrio econémico-financeiro do contrato. In CARVALHO, Andre Castro. Contratos de concess3o de rodovias.
artigos, decisoes e pareceres juridicos. Sdo Paulo: MP, 2009; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concessao de servico
publico. 22 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015, p. 307.

[6] Destaques para a proposta de EgonBockmann Moreira, pela criagio de comités técnicos voltados a resolucéo de
eventos de crise narelacdo contratual (Crisis Dispute Boards). Disponivel em:
<https.//www.gazetadopovo.com.br/vozes/egon-bockmann-moreiralcrisi s-dispute-boards/ ref=ultimas>.
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[7] Digno de nota as importantes contribui¢des dos professores Fldvio Amaral Garcia e EgonBockmann Moreira, que
dedicam boa parte de sua produgéo académica ao tema da mutabilidade nos contratos administrativos.

[8] Por um controle laico das Agéncias Reguladoras. Jota, 27 de out. 2017. Disponivel em: <www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/por-um-control e-lai co-das-agencias-reguladoras-27102017>.

[9] Os fundamentos legais autorizativos para aportes do Estado sdo diversos, presentes nas disposi¢Oes legais aplicaveis a
concessdes em geral, a partir de interpretagdo que se faz dos artigos 11 e 17 daLei 8.987 e do art. 35 daLei 9.074, como
também em leis setoriais, conforme a previsdo do § 5° do art. 9° daLel 12.587/2012.

[10] “Mais do que a simples possibilidade de aplicacéo de recursos publicos na prestacéo de um servico delegado, €
for¢oso concluir que essaforma de custeio, mesmo antes da Lel n° 11.079/2004, ja podia ocorrer com carater de
perenidade. Nada impedia que o desequilibrio crénico de uma concessao fosse resolvido por meio da aplicacdo de
recursos estatais diferida ao longo da execugdo do contrato.” (SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneracdo do
concessionario: concessdes comuns e parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 209).

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2020-abr-16/cai o-figueroa-preservar-concessoes-momentos-criticos/
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