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Proj ecoes de demanda e transfer éncia de risco ao
contratado: das concessdes de estacionamento r otativo

03/08/2025

O numero de concessdes municipais para operacdo de estacionamento rotativo tem aumentado nos Ultimos anos. Como
regra, os editais devem ser instruidos com estudos que demonstrem a viabilidade econémico-financeira do
empreendimento. Dois indicadores sdo especialmente rel evantes. ataxa de ocupacdo (percentual médio de uso das vagas)
e ataxade respeito (percentual de usuarios que pagam de forma espontanea).

Agéncia Brasilia

Com o aumento dos casos, 0s 6rgaos de controle tém identificado com
maior frequénciainconsisténcias no plangjamento dessas concessdes. Os
principais problemas ocorrem quando as taxas de ocupacao e de respeito
nado sdo justificadas adequadamente, ou quando defeitos nas previsdes
s4o identificados apenas no curso dos contratos.

Vegjamos, entdo, algumas deci sdes recentes em torno da problemética
atinente a esses aspectos, considerando os deveres estatais atinentes ao
planejamento das concessdes, o repasse do risco de demanda aos
particulares e ainterface desses elementos com a garantia de equilibrio
contratual.

Responsabilidade pré-contratual do Estado pela.
concepcao da licitagéo e pelas premissas economico-
financelr as da concessao

Em duas oportunidades recentes, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo identificou omissdes e inconsisténcias em
editais de concessdo de estacionamento rotativo. Determinou aos municipios responsavels a revisao desses instrumentos,
paraosfins de: garantir transparéncia ativa em relacdo ao planejamento da contratacdo, a partir do esclarecimento das
premissas econdmico-financeiras do empreendimento; esclarecer “como esta sendo calculado o valor dareceita bruta
mensal da concessao”, “afim dejustificar aoutorga varidvel” pretendida[1]; e, ndo menos importante, permitir que os
interessados “possam aferir, com seguranca, a viabilidade” do empreendimento e “ preparar, em decorréncia disso, ofertas
factiveis’. [2]

Os defeitos na estimativa da viabilidade da concess&o propiciam litigiosidade no momento dalicitagéo, a partir de
impugnacdes e representacdes, mas mais do que isso: podem produzir distorgdes na concorréncia e resultar em problemas
contratuais cronicos.

Assim ocorrera quando as taxas de ocupacdo e de respeito forem superestimadas por ocasido da licitagdo. Nesse caso, a
receita bruta originalmente projetada ndo serarealizada e o fluxo econdmico-financeiro sera frustrado. O problema podera
ser agravado na medida em que o contrato de concessao preveja o pagamento de outorga fixa e variavel em favor do poder
concedente baseado na receita bruta projetada, como € comum ocorrer. Nesse caso, cria-se uma distor¢ao assimétrica para
as partes.

Spacca
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De um lado, esta 0 concessionério, que, por estimar 0 negdcio a partir de
receita projetada ndo atingida (e virtualmente inatingivel), passaa
suportar situacdo desfavoravel em relagéo ao cenério descrito no edital e
precificado na proposta. A realidade operacional pode resultar ndo
apenas em uma margem comprometida, mas em risco até mesmo a
viabilidade da operacéo.

De outro lado, esta o concedente, que, ao perceber valor de outorga
conforme o cendrio projetado no edital, favorece-se a partir do contrato
de formaincompativel com arealidade da operacdo. Deve-se atentar
para um incentivo perverso: se 0s pagamentos de outorga estéo
relacionados com a receita projetada da concessao, o poder concedente
pode ver-se estimulado a ampliar as projegdes por ocasido dalicitagéo,
de modo afomentar artificialmente ofertas maiores de outorga por parte
dos interessados.

Esse resultado é vedado ndo apenas pelas normas que impdem ao ente
publico o compromisso de promover estudos sérios, corretos e
suficientes parailustrar arealidade da operagao, mas também pelos
principios da moralidade administrativa e da boa-fé. Esse angulo do
problema reforga a necessidade de planejamento transparente e adequado.

Argumento do poder concedente e 0s problemas subjacentes

Nos casos de litigio, 0 argumento usua mente langado pelo concedente é de que a demanda néo realizada constitui do
particular, com base no artigo 2°, inciso I, da Lei 8.987/95. Ocorre que, pela natureza desse tipo de concessdo, em gera o
concessionario ndo tem autonomia efetiva para gerar ou induzir demanda, nem para compelir os usuérios a pagar as
tarifas. E, como pano de fundo, ha as dificul dades de aferi¢do e escrutinio mais precisos dos dados produzidos pelo ente
publico durante o periodo de processamento do certame. Esse cendrio revela que o risco de demanda é especialmente
sujeito aimpactos decorrentes de duas condutas principais do poder concedente.

A primeira condutatem aver com a concepcao dos estudos e levantamentos que permitam aferir as estimativas que
compdem o edital de licitacdio — isso, notadamente, em relacdo as taxas de ocupacdo e de respeito histéricas do sistema
de estacionamento rotativo. A concepcao equivocada consiste em um problema pré-contratual, originado pelo concedente
e que seirradia sobre o contrato. O impasse decorre de a equagdo econdmico-financeira basear-se em certas premissas e,
depois, ser confrontada por uma realidade superveniente que € com ela (a equagdo contratual) incompativel.

A segunda conduta se da no decorrer do contrato: toda concessao pressupde que o ente publico adote postura compativel
com as premissas operacionais da concessdo. De forma ainda mais evidente, ha um dever de abstencdo de adotar condutas
omissivas ou comissivas que possam frustrar a concepcdo da concessdo ou afetar a realizacdo de seu potencial.

Trazendo o raciocinio para atemética agui examinada, cabe ao concedente, apds receber os dados das infragbes, impor os
gravames cabiveis, como condi¢do de operacionalidade do sistema. Se o ente publico ndo efetivar as competéncias de
policia administrativa sobre os usuérios do sistema ndo pagantes, a taxa de respeito do sistema de estacionamento caird. A
omissdo no exercicio do poder de policia favorece uma expectativa generalizada de impunidade e acaba, também ela, por
constituir causa de frustragdo da receita.

Equilibrio contratual pressupde ndo apenas a observancia da matriz deriscos, mas da
responsabilidade pr é-contratual do Estado

Ambos os problemas acima descritos foram identificados pelo Tribunal de Justica de S&o Paulo em julgamento recente, a
proposito de discussdo sobre a existéncia de direito a reequilibrio contratual em concessdo de estacionamento rotativo. O
Tribunal examinou os dois fatores acima referidos: dados pré-contratuais superestimados de demanda e de receita, que
ndo se revelaram na prética, e inércia do poder concedente em face de usuarios ndo pagantes.

Diante desse cenario, a 6 Camara de Direito PUblico fixou as seguintes teses de julgamento:
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“1. O reequilibrio econdmico-financeiro € necessario quando as condi¢des contratuais previstas ndo refletem a
realidade operacional prevista no edital.

2. A eficacia da fiscalizagao € crucial para a viabilidade econdmica de concessoes de servicos publicos’ . [ 3]

O julgado ilustra a superagéo da concepcéo de que atransferéncia nominal de riscos enseja o repasse, a0 concessionario,
de problemas cronicos de concepcdo do contrato de concessao, originados da atuacdo estatal pré-contratual. E evidente
gue amatriz de riscos deve ser observada, mas antes de tudo, deve ser estruturada de modo a se articular de forma
adequada e factivel com as premissas econémico-financeiras da operacéo, sobre as quais 0 poder concedente permanece
tendo responsabilidade. A transferéncia de riscos ndo apaga os vicios de origem e ndo constitui instrumento de exoneracdo
da responsabilidade estatal.

[1] TC-018138.989.24-9 e TC-018434.989.24-0, Pleno, Rel. Conselheiro Marco Aurélio Bertaiolli, j. 19/02/25.
[2] TC-024603.989.24-5 e TC-024671.989.24-2, Pleno, Rel. Conselheira Cristiana de Castro Moraes, j. 12.03.2025.
[3] AC 1004501-21.2022.8.26.0224, 6 Camara de Direito Publico, Rel. Des. Joel Birello Mandelli, j. 24.02.2025.

Fonte: https.//conjur.jumps.com.br/2025-ago-03/projecoes-de-demanda-e-transferencia-de-ri sco-ao-contratado-das-concessoes-de-estaci onamento-rotativo/
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