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RESUMO

O estudo de caso tem por objeto o contrato de concessao de servico publico de
transporte coletivo do Municipio de Florianépolis e as consequéncias da pandemia da
COVID-19 e das agdes do Poder Publico na economia contratual. O objetivo da
pesquisa é identificar quais foram esses impactos, perquirir quem deve ser
responsabilizado por eles, especular quais medidas podem ser adotadas para
restabelecer seu equilibrio econémico-financeiro e refletir sobre qual deva ser o papel
do Poder Judiciario nesse conflito. O trabalho é dividido em duas partes distintas,
porém, indissociaveis. A primeira, conceitual, em que se define por revisdo
bibliografica as no¢des gerais que serviram de premissa para o exame do caso e para
a elaboracédo das conclusées. A segunda, o estudo de caso propriamente dito, analisa-
se os documentos pertinentes, como o contrato administrativo, o edital de licitagcao, os
atos expedidos pelo Poder Publico para o enfrentamento da pandemia, e, em especial,
0s que instruem a acao judicial n. 5068978-31.2020.8.24.0023, cujas partes sao a
concessionaria e o concedente. A partir das no¢des conceituais pontuadas na primeira
parte, identifica-se as caracteristicas do contrato de concessao de transporte coletivo
do Municipio de Florianopolis, analisa-se a sua matriz de alocag&o de riscos e 0s
critérios contratuais de avaliacdo do equilibrio econémico-financeiro, bem como as
medidas previstas de recomposi¢do da equacao econdmica do contrato. Com esteio
na documentacao analisada, conclui-se que a pandemia e as medidas impostas pelo
Poder Publico, eventos extraordinarios cujo risco esta alocado ao Municipio de
Floriandpolis, implicaram em profunda redugédo das receitas e no incremento de
despesas, sem a devida medida compensatoria, desequilibrando o ajuste. O contrato
prevé mecanismos de reequilibrio, a par de outros legalmente possiveis. E, nesse
caso, o papel do Poder Judiciario deve se limitar a impor a responsabilizar o Municipio
de Florian6polis a reequilibrar o ajuste. Cabe ao ente publico municipal deliberar sobre
qual providéncia adotar, desde que implique na recomposi¢do completa da economia
contratual e desde que possivel e de interesse publico. Ao Poder Judiciario compete
estabelecer o prazo para o cumprimento e imputar as consequéncias juridicas para o
inadimplemento, dentre elas a extingdo da concessao e a conversao das obrigacdes
resultantes do contrato em perdas e danos.

Palavras-chave: Concessao de servigo publico; equilibrio econdmico-financeiro;
matriz de alocacao de riscos; pandemia; COVID-19; forca maior; fato do principe;
eventos extraordinarios; reequilibrio; Poder Judiciario; perdas e danos.



ABSTRACT

The case study focuses on the public service concession contract for collective
transportation in the Municipality of Florian6polis and the consequences of the COVID-
19 pandemic and the actions of the Public Authorities on the contractual economy. The
research aims to identify these impacts, inquire about who should be held responsible
for them, speculate on measures that can be taken to restore economic and financial
balance, and reflect on the role of the Judiciary in this conflict.

The work is divided into two distinct yet inseparable parts. The first part, conceptual,
defines through literature review the general notions that served as premises for the
case examination and the conclusions' elaboration. The second part, the actual case
study, analyzes relevant documents such as the administrative contract, the bidding
notice, the actions issued by the Public Authority to address the pandemic, and
especially those that support judicial action n. 5068978-31.2020.8.24.0023, involving
the concessionaire and the grantor.

Based on the conceptual notions outlined in the first part, the characteristics of the
concession contract for public transportation in the municipality of Floriandpolis are
identified, along with an analysis of its risk allocation matrix and contractual criteria for
evaluating economic and financial balance, as well as the envisaged measures for
restoring the contract's economic equation.

From the analyzed documentation, it is concluded that the pandemic and measures
imposed by the Public Authority, extraordinary events whose risk is allocated to the
municipality of Floriandpolis, have led to a profound reduction in revenues and
increased expenses, without the necessary compensatory measure, thus destabilizing
the arrangement. The contract provides mechanisms for rebalancing, among other
legally possible options. In this case, the role of the Judiciary should be limited to
holding the municipality of Floriandpolis responsible for rebalancing the arrangement.
It is up to the municipal public entity to decide on the course of action, provided it entails
the complete recomposition of the contractual economy and is feasible and in the
public interest. The Judiciary is tasked with establishing a deadline for compliance and
imposing legal consequences for non-compliance, including the termination of the
concession and the conversion of contract obligations into damages.

Keywords: Public service concession; economic and financial balance; risk allocation
matrix; pandemic; COVID-19; force majeure; act of the sovereign; extraordinary
events; rebalancing; Judiciary; damages.
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1 INTRODUGCAO

A pandemia da COVID-19 foi um acontecimento Unico na histéria humana
recente. Desde a controvérsia a respeito da origem do virus, passando pelo seu
elevado grau de contagiosidade e de mortalidade, até as polémicas medidas adotadas
pelos Estados para o seu enfrentamento, ndo houve, pelo menos desde a Segunda
Guerra Mundial, outro evento de carater global de gravidade similar e com um rastro
de mortes tao grande.

Ja no inicio do ano de 2020, diversos paises e a Organizagcdo Mundial de
Saude (OMS) elevaram o estado de contaminagéo causado pelo novo coronavirus ao
status de pandemia. Desde entdo, tudo mudou.

A crise na saude publica implicou na imposicao de medidas que acabaram por
alterar completamente o0 modo de vida da populag¢édo de todo o mundo, com imposi¢cao
de quarentenas, isolamento social, restricoes ao trafego de pessoas, suspenséo de
atividades econémicas, obrigatoriedade do uso de mascaras faciais, dentre outras.
Mesmo diante da concretizacdo de posturas pouco comuns (ou até inéditas) pelo
Poder Publico, e pela corrida desenfreada por drogas eficazes no combate e na
prevencao do patégeno, o que se viu foi um rastro de mortes, que passou da casa dos
milhdes.

Um modo de vida diferente se instaurou.

Como nao poderia deixar de ser, esse novo estado de coisas teve
repercussao imediata no mundo juridico. Afetou a execugcédo dos mais diversos tipos
contratos. No Brasil, leis foram editadas para instituir um regime juridico emergencial
e transitério das relagdes juridicas no periodo de pandemia, a exemplo da Lei n.
14.010/2020, para tentar minimizar (ou pelo menos estabilizar) os impactos desse
evento extraordinario nas relagdes sociais.

Os contratos administrativos, e, em especial, os de prestacdo de servigcos
publicos, ndo escaparam dessa realidade.

Servigos publicos delegados a particulares e remunerados essencialmente
pelos usuarios via tarifa foram suspensos por longos periodos. Em virtude da crise
econ6mica imediatamente subsequente a sanitaria, ndao foram adotadas medidas
compensatérias adequadas para compensar a perda de receitas. Nao se autorizou,
por outro lado, que 0 concessionario pudesse se desvincular, ainda que
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temporariamente, de suas obrigacées. Como consequéncia, a economia contratual e
a propria viabilidade da concessao foram impactadas diretamente, resultando numa
verdadeira crise em determinados setores, como os de transporte publico (tanto de
ambito federal, como a aviacao civil, quanto de ambito estadual e municipal, como os
transportes intermunicipais e coletivo).

Mais de dois anos se passaram até que houvesse um verdadeiro
arrefecimento das medidas restritivas adotadas pelo Poder Publico.

No Municipio de Floriandpolis, a realidade nao foi diferente.

Também foram adotadas em ambito municipal medidas de enfrentamento a
pandemia da COVID-19, a exemplo daquelas adotadas em todo o0 mundo, em maior
ou menor escala, o que acabou por atingir diretamente a execugdo dos contratos
administrativos, em particular o de transporte coletivo urbano.

De margo de 2020 a julho de 2021, pelo menos, o Estado de Santa Catarina
e 0 Municipio de Floriandpolis impuseram ao concessionario do servi¢o de transporte
coletivo inumeras restricdes, inclusive a paralizagdo total das atividades por
determinado periodo. Além disso, obrigaram-no a realizar novos investimentos para
cumprir o rigoroso protocolo sanitario instituido para o controle da pandemia.

Em 2020, houve uma redugcdo na ordem de 77,22% do numero anual de
passageiros transportados e um declinio de 59,27% da receita tarifaria, em
comparagao com a meédia dos anos de 2015 a 2019.

Por outro lado, a despeito das previsdes legais e contratuais a assegurar o
equilibrio-econdmico financeiro, da definicdo de uma matriz de riscos alocando ao
Municipio de Florianopolis o risco decorrente de eventos extraordindrios, ndo foram
adotadas pelo concedente as medidas compensatérias eficazes para neutralizar a
reducdo vertiginosa da receita e a majoracao dos investimentos, colocando em xeque
a viabilidade do projeto concessionario e a continuidade do servigo publico.

Agora, passada a fase mais critica da pandemia com a retomada das
atividades e a eliminacdo quase completa das restricbes, com a imunizacdo da
populacdo e a reducdo drastica dos niveis de mortalidade da doenca e de seus
quadros mais graves, ficam os questionamentos: quem deve ser responsabilizado
pelos impactos econémicos e financeiros causados nesse contrato e suportados pelo
concessionario? O que deve ser feito para reequilibra-lo? E possivel fazé-lo de modo
completo? E do interesse publico fazé-lo? Qual o papel do Poder Judiciario?
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Sao essas as perguntas que essa dissertacao se propde a responder, a partir
do caso especifico do Municipio de Florian6polis. E, mais do que as possiveis
solugdes para o caso concreto, a metodologia de abordagem da questédo, as nogdes
conceituais empregadas, e a fundamentagédo utilizada para justificar a resolucao
propostas poderao servir de subsidio para os profissionais do Direito (magistrados,
advogados e gestores) para a solucdo de casos analogos, que certamente se
reproduziram durante esse periodo nos municipios brasileiros.

A dissertacao estd estruturada em duas partes bastante distintas, todavia,
intrinsecamente conectadas e interdependentes.

O primeiro segmento, mais conceitual e que constitui o segundo capitulo,
destina-se a elencar algumas nog¢des imprescindiveis para 0 exame do caso concreto.
Realizou-se revisao bibliografica apontando a opinido dos especialistas sobre os
conceitos adotados e que serviram de base para o estudo de caso.

A segunda parte (terceiro capitulo) € propriamente o estudo do caso concreto.
Mediante analise documental, principalmente os documentos que instruem a agéo
judicial n. 5068978-31.2020.8.24.0023, descreve-se os fatos que constituem a
controvérsia e os examinam a luz dos conceitos langados no capitulo anterior,
extraindo, a partir dai, as conclusées, lancadas no quarto capitulo.

Mais detalhadamente, no segundo capitulo apresenta-se uma nocao geral de
concessao de servigco publico, identificando as suas principais caracteristicas, com
destaque para a matriz de alocacéo de riscos. Busca-se demonstrar como 0s riscos
na concessao comum vém sendo tratados atualmente, em particular, ressaltando as
vantagens de defini-los prévia e consensualmente. Descreve-se como essa opcao se
mostra mais eficaz para a solugéo dos problemas que fatalmente surgem na execucgao
do contrato de tamanha complexidade e de prazo tao alongado, porque reduz os seus
custos, contribuindo para a estabilizagao do ajuste, para a viabilidade da concesséao e
para a continuidade da prestagao do servigo publico.

Em seguida, estuda-se o equilibrio econémico-financeiro sob uma perspectiva
um pouco mais abrangente do que a tradicional. O equilibrio econémico-financeiro é
tratado como integrante da esséncia da concessao de servigco publico, sem o qual
desnatura-se a especialidade desse contrato administrativo especial. Aponta-se as
técnicas mais comuns para a sua avaliacdo e como elas podem ser usadas como

parametro para a sua recomposicao.



12

Na secao seguinte, com base na literatura especializada e na interpretacéao
de dispositivos legais, foram listadas as possibilidades de recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro.

A partir da exposicéo e contraposi¢do da opinido dos especialistas, trata-se
da pandemia da COVID-19, de suas consequéncias, e dos atos emanados do Poder
Publico para o seu combate, especulando qual € o adequado enquadramento desse
fato juridico, considerado num aspecto geral. E, diante das teses divergentes,
vislumbra-se um inevitavel conflito de interesses entre o0 concedente e o
concessionario, que acaba por aportar no Poder Judiciario.

Na ultima secao do segundo capitulo, avalia-se qual deveria ser o papel do
Poder Judiciario num conflito dessa natureza, com destaque para a primazia da
solugao negociada.

No terceiro capitulo, passa-se ao estudo de caso. Fundamentado nas
premissas conceituais estabelecidas no capitulo anterior, busca-se responder, de
modo particular, aos questionamentos iniciais, expondo-se um método racional de
abordagem do problema.

Realiza-se a analise documental do Edital de Concorréncia Publica n.
607/SMA/DLC/2013 e seus anexos, do Contrato de Concessao n. 462/SMMU/2014,
bem como dos documentos que integram a acdo judicial n. 5068978-
31.2020.8.24.0023.

Descreve-se, assim, as caracteristicas principais do contrato de concessao de
transporte coletivo do Municipio de Florian6polis, com especial atencao para as regras
que estabeleceram a matriz de alocacdo de risco, que definiram o equilibrio
econdmico-financeiro, que estipularam a sua técnica de avaliagao e que garantem a
sua manutencao, além dos mecanismos contratuais para a sua recomposicao.

Na secéo seguinte, foram estudados e sumariados todos os atos normativos
expedidos pelo Estado de Santa Catarina e pelo Municipio de Floriandpolis e que
impactaram diretamente no servico publico em questdo, seja suspendendo
completamente a prestacao, seja impondo restricoes parciais, seja determinando a
realizacdo de novos investimentos para atender o protocolo sanitario definido pelo
Poder Publico.

De igual modo, descreve-se resumidamente o conteudo da agao judicial n.
5068978-31.2020.8.24.0023, com a exposicao dos fatos e fundamentos juridicos e da
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pretensdo. Também se lista a documentacdo que a integra e os atos processuais
praticados até a data da conclusao do trabalho.

Em seguida, avalia-se de que modo a pandemia da COVID-19, e,
especialmente, os atos do Poder Publico, repercutiram nesse contrato especifico,
dando causa a seu desequilibrio, e qual a disciplina contratual e normativa para essa
hipétese de abalo da economia contratual. Destaca-se ser legitima a discussao sobre
a metodologia mais adequada para a apuragéo do tamanho do desequilibrio, acerca
de quais parametros devam ser usados para dimensiona-lo, e se seria viavel,
conveniente e/ou oportuno ajustar os seus rumos, com vistas a continuidade do
projeto concessionario.

A luz do contrato e das disposicdes legais, aponta-se quem deve suportar as
consequéncias do desajuste e quais as possiveis solugdes, especulando-se sobre a
(in)viabilidade de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro e/ou sobre a
conveniéncia e oportunidade da medida.

Na ultima secao, cogita-se acerca de qual deve ser o limite de atuagcédo do
Poder Judiciario nesse caso. Responde-se quem deveria escolher quais as medidas
a serem tomadas, na impossibilidade de solucdo consensual, e em havendo
possibilidade de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro e interesse na
manutencdo do projeto concessionario traduzido no Contrato de Concessao n.
462/SMMU/2014.

Finalmente, no ultimo capitulo se expde as conclusbes alcangadas ao longo
da dissertacao, que podem ser assim sumarizadas: (i) A concessao de servigo publico
€ contrato administrativo especial, cuja matriz de alocacao de riscos, de imprescindivel
elaboracao, deve conter a natureza de cada risco, o impacto financeiro na hipétese
de o evento se materializar, a probabilidade de ele ocorrer, a alocacao do risco e
possiveis medidas de mitigacdo. Ela caracteriza o equilibrio econémico-financeiro
inicial do contrato, da-lhe, em grande medida, conteldo; (i) é da esséncia da
concessao de servigo publico a garantia do equilibrio econdmico-financeiro, cuja tutela
interessa nao apenas ao particular, mas também ao proprio Poder Publico, porque se
relaciona intrinsecamente com a nocdo de servico publico adequado; (i) a
configuracdo do desequilibrio econdmico-financeiro prescinde de onerosidade
excessiva, lesdo enorme, situacdo pré-falimentar do concessionario, ou outros

cenarios extremados. Dispensa, igualmente, a extrema vantagem do concedente; (iv)
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h& técnicas capazes de avaliar o equilibrio econémico-financeiro, como Valor
Presente Liquido — VPL e a Taxa Interna de Retorno — TIR, que, inclusive, podem
servir de parametro para a sua recomposicao; (iv) No contexto das concessdes de
servigo publico de transporte coletivo, a pandemia da COVID-19 caracteriza forga
maior e os atos praticados pelo Poder Publico para enfrenta-la qualificam-se como
fato do principe, um e outro espécies do género eventos extraordinarios, cujo risco
sempre foi alocado ao Poder Publico; (v) ao Poder Judiciario, se chamado a interferir,
compete primordialmente o papel de conciliador ou de mediador, facilitando a solugé&o
consensual, mas, em ultimo caso, cabe-lhe declarar extinta a concessao, nao se
descartando abstratamente a possibilidade de concessao de tutela de urgéncia; (vi)
quanto ao caso concreto examinado, o Municipio de Floriandpolis foi quem assumiu
contratualmente os riscos de eventos extraordinarios; (vii) tanto a pandemia em si
considerada, quanto as medidas de enfrentamento adotadas, tiveram repercussoes
diretas no contrato de concessao, implicando em queda substancial de receitas e
acréscimo de investimentos, tornando economicamente inviavel a continuidade da
prestacao do servigco publico; (viii) a despeito da previsdo contratual especifica, nao
foram adotadas medidas compensatdérias efetivas pelo poder concedente, resultando
no desequilibrio do contrato; (ix) sugeriu-se a revisao tarifaria, a prorrogacdo do
contrato e a indenizacao da concessionaria, adotadas em conjunto, como medidas de
reequilibrio da equagédo econbémica; (x) para o caso concreto, inviavel a composi¢ao
mesmo diante da disposi¢cao contratual impondo o dever de negociacdo, o Poder
Judiciario deve apenas determinar a recomposi¢do cabal do equilibrio econémico-
financeiro, nos moldes do contrato, cabendo ao concedente, com exclusividade,
adotar as medidas que cumpram essa obrigacdo em prazo definido pelo Poder
Judiciario, e desde que possivel e de interesse publico, sob pena de extingdo da
obrigacao e conversdao em perdas e danos.



15

2 CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO, EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO
E PANDEMIA DA COVID-19

Antes de ingressar nos assuntos que compdem as sec¢des desse capitulo,
uma breve nota introdutéria é necessaria.

A despeito de se tratar de um estudo de caso, a andlise de alguns conceitos,
tanto juridicos como de outras areas do saber, serd imprescindivel para a
compreensao do problema, para o seu exame e para a elaboragdo das conclusoes.
Dai a necessidade de exposicdo, logo no inicio, de um capitulo mais geral,
abrangente, amplo, teérico, conceitual, tendo como parametro a legislacao pertinente,
como a Constituicdo (art. 37, XXI e art. 175, caput), a Lei n. 8.666/1993 (Lei de
Licitacbes e Contratos da Administracdo Publica), a Lei n. 8.987/1995 (Lei das
Concessbes e Permissdes de Servicos Publicos), a Lei n. 13.979/2020 (Lei das
Medidas de Enfrentamento da COVID-19) e a Lei n. 14.133/2021 (Nova Lei de
Licitacbes e Contratos da Administragdo Publica), e também a opinidao dos
especialistas em Direito Administrativo, e em Direito das Concessodes, em particular.

O proposito € tentar delimitar as questdes juridicas relevantes para o exame
do caso, que sera feito predominantemente no capitulo seguinte.

O trabalho foi estruturado a partir dessa intuicdo: as nocbes gerais
trabalhadas nesse capitulo (nas suas secdes e subsecodes), sdo exploradas no caso
particular no seguinte, a luz das circunstancias concretas. A se¢éo 2.1 desse capitulo
trata da nocdo geral de concessdo de servigo publico, ao passo que, na segao
correspondente do subsequente (3.1), ha exposicao e andlise pormenorizada do
contrato de concessao de servico publico de transporte coletivo no Municipio de
Floriandpolis. Em outras palavras, examina-se como o conceito de servi¢o publico (e
todas as suas particularidades) se manifesta concretamente na concessdo do
transporte coletivo daquele municipio. O mesmo ocorre com as demais se¢des desses
dois capitulos (2.2 Matriz de Alocacao de Riscos X 3.2 A Mariz de Alocacao de Riscos
do Contrato de Concessao n. 462/SMMU/2014, e assim por diante). Nas subsecdes
2.3 e 2.4 discorre-se sobre o equilibrio econdmico-financeiro e as possibilidades de
sua recomposic¢ao, sob um aspecto geral, ao passo que nos itens 3.3, 3.4, e 3.6, cuida-
se, em especifico, de que modo se estabeleceu o equilibrio econémico-financeiro

naquele contrato e quais foram os mecanismos instituidos para a sua manutencao.
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Por fim, nos tépicos 2.5 e 2.6 desse capitulo, a partir de uma visao geral do fenémeno
juridico pandemia da COVID-19, avaliou-se qual deveria ser 0 seu enquadramento no
ordenamento juridico e quais as consequéncias dai decorrentes no tocante as
concessobes de servigos publicos, bem como, qual deveria ser, de um modo amplo, o
papel do Poder Judiciario nas controvérsias instauradas entre concessionario e
concedente. Ja nas subsectes 3.5 e 3.7 do capitulo seguinte, foi examinado de que
forma a pandemia e as medidas adotadas para combaté-la impactaram
concretamente no Contrato de Concesséo n. 462/SMMU/2014. Analisou-se, de igual
modo, até que ponto poderia avancar o Poder Judiciario na solugdo desse conflito
especifico.

Em resumo, as nogdes conceituais langadas nesse capitulo sé&o
imprescindiveis para a compreensao do seguinte e estdo conectadas diretamente com
o raciocinio nele desenvolvido.

E evidente que os conceitos comportam divergéncias interpretativas, que, na
medida do possivel, foram elencadas sumariamente nesse capitulo. Mas ndo € o
objetivo dessa dissertagédo o aprofundamento das discussdes, mais apropriado num
mestrado académico.

De todo modo, o estudo de caso exige que se trabalhe com conceitos, com
algumas ideias do que se compreende por determinados institutos, e, a par dos
posicionamentos opostos entre os especialistas, obriga a tomada de posicéo. Dito de
outro modo, foi preciso escolher racionalmente e de maneira fundamentada quais as
nocdes acolhidas no trabalho e adotadas como premissas para 0 exame do caso
analisado. Somente assim é possivel aferir a integridade, a coeréncia e a pertinéncia
das conclusdes dessa dissertacéo e de todo o caminho percorrido até elas.

Por outro lado, como se trata de um estudo de caso, cujo escopo principal ndo
é a verticalizacao de celeumas doutrindrias de carater geral, mas adog¢ao de algumas
nocoes gerais como premissas para o exame dos fatos expostos no capitulo seguinte,
optou-se por reproduzir a opinido dos especialistas da maneira mais fidedigna
possivel. O resultado dessa escolha foi consideravel quantidade de citagdes, que nédo
se repetiu no capitulo posterior. Embora as transcricdes possam de algum modo
prejudicar a dissertacdo em sua forma, tornando a sua leitura um pouco mais
trabalhosa, essa opgdo pareceu-me necessaria por dois motivos: preservar tanto
quanto possivel os conceitos, tais como pensados pelos respectivos autores, ja que
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nao serao objetos de discussdo e nem de aprofundamento; contextualizar de forma
mais abrangente possivel em qual e para qual contexto eles foram pensados.

Seja como for, 0 emprego das ideias expostas nesse capitulo no seguinte,
conforme as circunstancias concretas do caso, dando-lhes aplicacdo pratica,
justificam o recurso as citacoes diretas e a imprescindibilidade de um capitulo
destinado exclusivamente a exposicao de conceitos.

2.1 CONCESSAO DE SERVIGCO PUBLICO

O ordenamento juridico atribui ao Poder Publico a incumbéncia de prestar
servigo publico, consoante art. 175, caput, da Constituicdo da Republica de 1988".

Servigco publico € conceituado por Celso Antdnio Bandeira de Mello como
aquele que se consubstancia por meio de um regime juridico especial, instituido pelo
Estado, no interesse direto das finalidades que o proprio Estado definir como seu
(MELLO, 2017, pag. 24).

Explica Celso Anténio Bandeira de Mello que esse regime especial da a luz a
“procedimentos exorbitantes do direito privado”, afastando regras do direito comum e
instituindo uma situacao privilegiada para o Poder Publico, o que constitui uma
excecao a igualdade. Também estabelece, em paralelo, limitagdes no desempenho
da atividade com vistas a tutelar os interesses elevados que Ihe séo inerentes, tanto
ao Poder Publico (como regulador ou prestador direito), como ao particular. Conclui
afirmando que, para o Direito, servico publico ndo é uma qualidade propria da
atividade, mas decorre do regime normativo que |lhe é aplicavel, muito embora s6 se
reconhegca como servigo publico, como regra quase que geral, atividades relevantes
e de interesse publico (MELLO, 2017, pag. 25).

Mais adiante, na mesma obra, conceitua servico publico como sendo a
atividade material que o Estado assume como sendo seu dever frente a coletividade,
para satisfazer as necessidades ou utilidades publicas que possam ser usufruidas
individualmente pelos cidadaos, e cujo desempenho delibera deva ser efetuado sob

um regime juridico que outorgue prerrogativas capazes de assegurar preponderancia

T Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou
permissao, sempre através de licitacdo, a prestagao de servigos publicos
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do interesse residente no servico. Esse mesmo regime juridico deve também ser
capaz de proteger o interesse publico contra condutas comissivas ou omissivas de
terceiros, e do proprio Estado, gravosas a direitos ou interesses dos administrados em
geral e dos usuarios do servico em particular (MELLO, 2017, pag. 29).

A forma de prestar os servicos publicos é variada: o Estado pode fazé-lo
diretamente ou sob regime de concessado ou permissao, desde que precedida de
licitacao.

Como explica Egon Bockmann Moreira, muito embora ndo haja definicdo do
que venha a ser servico publico nos dispositivos constitucionais que cuidam da
matéria, a norma qualifica o servico publico (seja sob a forma de competéncias
explicitas, seja na condicdo de execugao da tarefa propriamente dita) quando imputa
ao Poder Publico certa categoria de incumbéncias passiveis de concessdo e
permissao. Portanto, complementa, é por disposicao constitucional que essa gama de
servicos € atribuida ao Estado. E é também por previsdo constitucional expressa que
eles sdo concediveis, permissiveis ou autorizaveis. Consequentemente, a
desestatizagdo em patamar infraconstitucional somente pode ser quanto a gestéo, e
nao quanto a titularidade do servico (MOREIRA, 2022, pag. 20).

Apesar de ser do Estado a atribuicdo de prestar o servigco publico, por ser ele
o seu titular, é possivel a privatizagao formal (ou organizatéria, ou de gestao), na qual
permanece publica a titularidade, no entanto, transfere-se “[...] a pessoa privada a
administragdo dos bens e servicos inerentes ao escopo contratual, por prazo certo e
nos limites do previsto no edital e no contrato”. Em outras palavras, “privatiza-se a
gestao dos bens e servicos publicos, com metas a serem supervisionadas pelo poder
concedente” (MOREIRA, 2022, pag. 23).

Conforme a legislagdo infraconstitucional, com destaque para a Lei n.
8.987/1995, a principal modalidade de delegacao é a concessao.

Dispde o art. 2°, I, da Lei n. 8.987/1995, com a redacao dada pela Lei n.
14.133/2021, que a concessao de servico publico € a delegacado de sua prestacao,
feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade concorréncia ou
dialogo competitivo, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado.

Em relagéo a definigéo legal vale a ressalva de Egon Bockmann Moreira, para
quem nao € “da melhor técnica o arrolamento de definicbes em texto de lei”. O autor
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prossegue defendendo, corretamente, que “as definicdes legais ndo encerram a
atividade hermenéutica” e que “se se verificar que ha contradicao entre certo instituto
juridico, tal como resulta do regime positivamente estabelecido, e a definicao legal,
aquele prevalece sobre esta, pois o regime vincula e a definicdo orienta apenas”.
Arremata destacando caber a doutrina e a jurisprudéncia “a analise do Direito posto,
a concentracéo logica dos preceitos e a construgao juridica” (MOREIRA, 2022, pags.
65-66).

Nessa linha de ideias, Celso Antonio Bandeira de Mello conceitua concessao
de servico publico como o instituto pelo qual o concedente, por ndo poder ou nao
querer suportar as despesas, ou por nao possuir aptidao tecnolégica para tanto,
transfere ao concessiondrio os encargos para desempenhar o servi¢o publico por sua
conta, risco e perigos, e sua remuneracao se da pela exploragdo econémica da
atividade, mediante a captacao dos recursos junto aos usuarios, que pagam pela sua
utilizacdo. O particular desfruta da garantia de um equilibrio econémico-financeiro que
lhe é assegurada pelo concedente (MELLO, 2017, pag. 30).

Na doutrina francesa, explica Egon Bockmann Moreira, fazendo referéncia as
licdes de Roger Bonnard, a concessédo de servigo publico € um ato complexo que
compreende trés elementos: um ato regulamentar; um ato-condi¢do; e um contrato.
Apesar da complexidade, a concessao configura ato Unico, pois os trés elementos que
o compdem sao condicionados um pelo outro. A finalidade do ato regulamentar é fixar
0s parametros de organizacao e de funcionamento do servigo. Por meio dele constitui-
se de forma unilateral o regime estatutario do servico, que sera imposto ao
concessionario e aos usuarios. Por sua vez, o ato-condicdo € a consequéncia
necessaria e forcada do ato regulamentar, na medida em que ele estabelece um status
a ser imputado aquele que consinta ser concessionario do servigo. Contudo, se a
concessao se resumisse a esses dois aspectos, 0 concessionario se encontraria em
situacao semelhante a de um funcionario publico. Surge, entdo, a necessidade de se
somar o terceiro elemento, o contrato propriamente dito, ou seja, um “ato convencional
criador de situagao juridica individual”’, que pelo menos estabele¢ca a duracdo da
concessao, suas garantias e vantagens, e o equilibrio econdémico-financeiro
(MOREIRA, 2022, pags. 80-81).

Por sua vez, Marcos Juruena Villela Souto define as concessdes de servicos

publicos como contratos de natureza tipicamente administrativa, através dos quais a
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Administracao (concedente) transfere a um particular (concessionario) a realizagéao e
exploracao, por sua conta e risco, de uma obra ou servico publico, cabendo a este o
direito de remunerar-se através da cobranca de uma tarifa, paga pelo usuario, sendo
o valor fixado pelo concedente de acordo com a proposta vencedora da licitagcao
(SOUTO, 2004, pag. 10).

Marcal Justen Filho formula um esboco de definicdo, explicitando que a
concessao comporta uma pluralidade de configuragdes, o que implica na auséncia de
um modelo unico, ndo apenas no ambito do Direito comparado, mas em face,
inclusive, do proprio Direito brasileiro. Para ele, a concessédo de servigo publico é
contrato plurilateral pelo qual o Estado delega, de forma temporaria, a prestacéo de
um servico publico a um sujeito privado. O agente privado, por sua vez, assume a sua
execucgao diretamente perante os usuarios, submetendo-se ao controle estatal e da
sociedade civil. A remuneracao do particular é extraida do empreendimento, ainda
que seja possivel o custeio parcial com recursos publicos (JUSTEN FILHO, 2003, pag.
669).

E certo que existem outras conceituagdes possiveis, umas e outras
sublinhando determinados aspectos. Ha, ainda, outras formas especificas de
concessbes (art. 2° |ll, da Lei n. 8.987/1995 e aquelas previstas na Lei n.
11.079/2004) que nao serao objeto de andlise. Entretanto, as definicdes mencionadas
anteriormente sdo suficientes para o escopo dessa dissertacdo, merecendo destaque
algumas caracteristicas a seguir pontuadas, por se relacionarem diretamente com o
estudo de caso.

Consoante esclarece Egon Bockmann Moreira, a concessdo comum € uma
relacdo administrativa complexa, porque decorre da justaposicao de trés elementos
de natureza dispar entre si: um ato administrativo de outorga, um regime estatutario
exclusivo e um contrato administrativo especial. E da amalgama desses trés
elementos que se compde o servigo publico. Cada elemento sera fonte normativa para
os atos das partes. Na concessao comum ha, portanto, um emaranhado de direitos,
obrigacOes, deveres e sujeicdbes em conexao unitaria (com fontes diversas), “cuja
configuracéo nao é dependente em exclusivo da vontade das partes (mas da prépria
estrutura do negécio)”. E esse vinculo légico-juridico especial, pois, que da autonomia
a relagédo concessionaria. “N&o se esta diante da tipicidade estrita de cada um desses
elementos (oriunda de visao analitica do fen6meno), pois € da exata interdependéncia
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indecomponivel que decorre a unidade da relacao juridica de concessao de servico
publico” (MOREIRA, 2022, pag. 84).

Pelo ato de outorga da-se existéncia a concessao, constituindo-se o particular
em concessionario de servigo publico. Torna-o apto a gerir bens e servigos publicos
durante certo prazo, atribuindo-lhe, consequentemente, o dever de “o executar de
forma adequada - subordinando-se a uma relacdo administrativa especial’
(MOREIRA, 2022, pag. 85).

A concessao de servigo publico é regida por um estatuto, ou seja, um conjunto
de normas juridicas definidoras dos “direitos e deveres de ordem publica unidos as
prerrogativas administrativas e a relagdo administrativa especial” (MOREIRA, 2022,
pag. 85) entre concedente e concessionario e que se projeta na prestacdo do servigo,
atingindo todos os demais envolvidos (usuarios e terceiros). O regime estatutario
implica na limitagdo da autonomia da vontade, além de definir as prerrogativas
administrativas que permitem a modificagdo unilateral do contrato, constituindo
verdadeira relacdo administrativa especial, ou, como tradicionalmente se define,
relacao de especial sujeicéo.

O ultimo elemento mencionado € contrato administrativo especial.

O regime do contrato de concessao decorre de legislacdo especial,
principalmente a Lei n. 8.987/1995, e é diferente dos demais contratos ordinérios da
administragcdo, assim entendidos aqueles “pactos de desembolso, em que a
Administracao dispde de determinada cifra orcamentaria e decide que a necessidade
publica pode ser satisfeita por meio de especifica obra, servico ou entrega de bem”.
Ao revés, o contrato de concessdo € marcado por um conjunto original de
prerrogativas e sujeicdes, oriunda de um projeto autossustentavel, em que se “[...]
especifica as prestacdes a serem adimplidas pelo concessionario e pelo concedente
(reciprocamente e frente aos usuarios) e suas clausulas se prestam a interpretacao
objetiva da avenga” (MOREIRA, 2022, pag. 87).

A concessao de servigos publicos se da “por conta e risco” do concessionario.
E o que esta consignado no art. 2, I, da Lei n. 8.987/1995.

Essa expressdo ndo significa, todavia, que todos os riscos do
empreendimento recaem sobre o concessionario. De acordo com Marcos Augusto

Perez, ela “[...] ndo transfere normativamente todos os riscos da concessdo ao
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concessionario, mas tdo somente aqueles que o negocio (o contrato), em funcéo de
suas condicionantes econémico-financeiras, estabelece” (PEREZ, 2006, pag. 115).

No mesmo sentido, Amauri Feres Saad explica que a Lei n. 8.987/1995
caracteriza as concessdes por ela disciplinadas como sendo prestadas por conta e
risco do concessionario (art. 2°, Il e lll). No entanto, essa atribuicdo é meramente
indicativa, porque a propria legislacdo, em outros artigos (como no art. 23), imp6e que
o contrato devera apontar em suas disposicoes o modo, forma e condigbes de
prestacdo do servico (inciso Il), os direitos, garantias e obrigacées do poder
concedente e da concessionaria, inclusive os relacionados as previsiveis
necessidades de futura alteracdo e expansdao do servico e consequente
modernizacao, aperfeicoamento e ampliacdo dos equipamentos e das instalagbes
(inciso V), e os direitos e deveres dos usuarios para a obtencao e utilizagdo do servigo
(inciso VI). Arremata destacando ser “implicita em tais dispositivos a ideia de que as
clausulas respectivas conterdo a ‘matriz de risco’ de cada projeto, com a identificagcao
dos riscos assinalados de parte a parte” (SAAD, 2019, pag. 215).

A organizacao do empreendimento, a sua gestao, a projecao e realizagdo de
investimento — fundadas na livre iniciativa —, e o dever de prestar servico adequado
recaem sobre o concessionario. Esse € o alcance da expressao “por conta”.

Como explica Egon Bockmann Moreira, ao concessiondrio é assegurada a
autonomia de gestdo, afinal, promovera significativos aportes de recursos
fundamentado nos seus préprios célculos de rentabilidade dos investimentos. E,
portanto, com base nas informacdes contidas no projeto basico e nos dados
econdmico-financeiros tornados publicos pelo concedente, além daqueles outros de
carater publico, e da sua propria experiéncia, que o interessado ira desenvolver as
projecdes empresariais e se colocar na disputa para demonstrar a sua capacidade
para se tornar o responsavel pela prestacao daquele servico. Se, na licitacdo, o
concorrente demonstre o preenchimento dos atributos técnicos e econdmico-
financeiros necessarios, e faga, também, a melhor oferta, a sua proposta sera a
vencedora. Nesse contexto, devera desempenhar por sua prépria conta a gestao do
servigo posta ao seu encargo (MOREIRA, 2022, pag. 111).

No tocante aos riscos, eles devem ter expressdao numérica e devem ser

encarados como um dos custos que compdem a proposta. Eles precisam ser
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levantados, conhecidos e estimados, visando a estabilidade do projeto concessionario
(MOREIRA, 2022, pag. 115).

Complementa Egon Bockmann Moreira que a iluséo da certeza juridica e da
imutabilidade dos contratos de concessdo, por ocasido de sua celebragdo, nao
resistem ao inicio da execugdo. E impossivel que, de antemao, as partes prevejam
todas as intercorréncias e as respectivas solucdes, pois “os contratos de concessao
séo inabeis para especificar todas as vicissitudes futuras, tampouco as respectivas
consequéncias juridicas”.

Os contratos de concessao, ensina, sdo incompletissimos, pois é composto
por elementos naturalmente variaveis, como os acontecimentos no transcurso de sua
execucao; as condutas do concedente, do concessionario e dos usuarios; as relacoes
multilaterais; dependéncia de fatores que ndo dependem da vontade das partes; longo
prazo; variacbes dos mercados; modificacdes legislativas; dentre outros. Assim, para
que o projeto seja protegido ao maximo contra alteracdes arbitrarias do concedente,
mas também para que seja suficientemente mutavel para se adaptar as alteracoes
das circunstancias, exige-se o desenvolvimento firme e minucioso de estudos
técnicos, de clausulas contratuais e compromissos regulatérios. Em razédo disso,
busca-se a reinterpretacédo do texto legal “por sua conta e risco”, que “envolva tanto a
dificuldade na definicdo dos riscos como a necessidade de eficaz, nitida e prévia
distribuicdo da sua titularidade e respectivos efeitos”. A matriz de alocagao de riscos,
nesse contexto, desde que bem feita e realizada individualmente para cada projeto,
parece ser indispensavel nos contratos de concessdao (MOREIRA, 2022, pags. 116-
117).

Prossegue o estudioso argumentando que, uma vez identificados e
quantificados, os riscos podem ser alocados entre as partes, conforme previsdo do
edital, da proposta do vencedor da licitacdo e do contrato. Em verdade, sempre ha
divisdo de riscos, entretanto, € melhor que seja feita expressamente. A matriz de risco
deve ser a regra nos contratos de concessao, o que permite extirpar davidas sobre
quem titulariza esse ou aquele risco. E muito menos custoso definir antecipadamente
e de forma consensual do que descobrir litigiosamente no futuro, apds a concretizacao
do risco. De todo modo, é evidente ser impossivel prever e distribuir todos os riscos
passiveis de se materializarem durante toda a execucéo do contrato. Mas deve-se
buscar delinear o conjunto de possibilidade e prever as formas de atenuagédo das
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consequéncias e das responsabilidades. E fundamental que as partes ajustem de que
modo serdo administrados esse ou aquele risco, definindo onde serao incluidos os
custos, quem ficara responsavel por supervisiona-lo e por tratar das suas sequelas.
(MOREIRA, 2022, pags. 117-118).

Por fim, antes de prosseguir com a analise da matriz de alocacao de riscos e
da garantia do equilibrio econémico-financeiro, pertinente mencionar os dois alertas
feitos por Egon Bockmann Moreira: o primeiro, sobre a necessidade da definicdo de
mecanismos para a prevengao de danos; o segundo, de que a reparticdo de riscos
nao implica em garantia de lucros.

E necessario que o contrato contenha previsdes capazes de prevenir danos
ao equilibrio econdmico-financeiro que possam inviabilizar o projeto concessionario,
a exemplo da diminuicao substancial do valor da tarifa, por ato politico do concedente.
Nesse exemplo extremo, de nada adianta que o particular, apdés demorado e
dispendioso processo judicial obtenha decisao que Ihe seja favoravel reconhecendo o
desequilibrio. Por vezes, “basta prestar o servico em desequilibrio durante 1 més para
frustrar todo um complexo projeto de investimentos de 30 anos”. Ainda que seja
indenizado pelos danos, isso ndo resolve de forma imediata o problema instaurado na
execucao do servico. E, em se tratando de servicos publicos indispensaveis, é
necessario que existam garantias que desde logo protejam a sua estabilidade e
garantam sua continuidade (MOREIRA, 2022, pag. 117-118).

N&o se pode defender a tese abstrata e universal de que, pelo contrato de
concessao, transfere-se de forma estanque, do concedente para o concessionario, a
possibilidade de fracasso na prestacdo de um servigo publico. Mas a reparticdo de
risco nao significa garantia de lucros. “A concessao nao implica a instalacédo de esferas
autdbnomas excludentes entre o ente publico e a pessoa privada prestadora, o servigo
sera sempre publico, e assim deve ser fornecido ao usuario” (MOREIRA, 2022, pag.
117-118).

Se é verdade que o risco de prejuizos € inerente a atividade empresarial, ndo
se pode ignorar que a possibilidade de fracasso total do projeto concessionéario deve
ser reduzida ao minimo possivel, pois € dever legal do concedente fiscaliza-lo
adequada e preventivamente, em particular quanto aos riscos a cargo do
concessionario. "Afinal, € o Estado quem deve garantir a prestacdao do servigo
concedido. Se alguém ha de experimentar os danos oriundos da gestdo equivocada
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dos riscos do negécio, este jamais pode ser o cidadao-usuario” (MOREIRA, 2022,
pags. 117-118).

Expostas as nogdes gerais de concessdao de servigco publico e de suas
caracteristicas de maior relevancia para o estudo de caso, passar-se-a a examinar o
que se entende por matriz de alocagdo de riscos, e, em seguida, por equilibrio

econdmico-financeiro.
2.2 MATRIZ DE ALOCAQAO DE RISCOS

A expressao legal “por sua conta e risco” prevista no art. 2°, I, da Lei n.
8.987/1995 nédo quer significar que o concessionario assume integralmente todo e
qualquer risco inerente ao projeto concessionario, como apontado no tépico anterior.
A prépria legislacao prevé em outros dispositivos a garantia do equilibrio econémico-
financeiro (art. 37, XXI, CR/1988, art. 10, Lei n. 8.987/1995), além de arrolar situacoes
que autorizam a sua recomposigao (art. 9°, §§ 2° e 4°, Lei n. 8.987/1995), o que revela,
ainda que implicitamente, a existéncia de uma cldusula de alocagao de riscos, ou seja,
uma reparticao entre concedente e concessionario.

De uma forma geral, tradicionalmente se defende que ao concessionario sao
atribuidos os riscos ordinarios do negdcio, ao passo que sobre o concedente recaem
os extraordinarios.

Liana Claudia Hentges Cajal explica resumidamente, mas de modo bastante
esclarecedor, como o risco nas concessoes foi abordado entre os estudiosos, da teoria
das aleas a matriz de risco.

De acordo com a autora, a classica solugcdo de alocagdo de riscos €
denominada por teoria das aleas, segundo a qual se atribuem ao concessionario os
riscos mercadolégicos inerentes a atividade econdmica, a chamada alea ordinaria ou
empresarial. Por outro lado, os riscos da alea extraordinaria, que se subdivide em
administrativa e econdmica, dao ensejo ao reequilibrio econémico-financeiro do
contrato caso venham a se concretizar. A é&lea extraordinaria administrativa
corresponde as “acdes adotadas pela administragédo publica, atuando no exercicio dos
poderes estatais (portanto, acées extracontratuais), mas que impactam em contratos
dos quais ela também seja parte”. E o que se d&, por exemplo, com as alteracdes
unilaterais do contrato de concessao ou os fatos do principe. A alea extraordinaria
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econbmica, de sua vez, se resume a “eventos extracontratuais imprevisiveis e de
consequéncias extraordinarias, que alcancam a sociedade e a economia em geral”
(CAJAL, 2021, pags. 140-141).

Para ela, o art. 65, Il, “d”, da Lei n. 8.666/1993 fez uma associacao entre a
alea extraordinaria, especialmente em sua faceta econémica, e a teoria da imprevisao,
“‘instituto do Direito Civil surgido na Idade Meédia e transplantado ao direito
Administrativo contemporaneo”. Pela teoria da imprevisdo, uma vez tornada
demasiadamente onerosa a obrigagao para um dos lados da relagéo juridica, é viavel
a renegociacao dos termos do contrato, na medida em que ndo mais estao presentes
as condi¢des que formaram a vontade no momento em que se formalizou o acordo
(CAJAL, 2021, pags. 140-141).

Todavia, prossegue Liana Claudia Hentges Cajal, mesmo fundamentada na
teoria da imprevisao, a teoria das aleas mostrou-se ineficiente sob um aspecto logico:
s6 se conhecia a parte para a qual o risco determinado era alocado ap6s a
materializagdo do prejuizo, o que, aléem de impedir que os contratantes se dedicassem
a prevencao dos riscos, elevava “o grau de subjetividade, remetendo diversos conflitos
ao Judiciario” (CAJAL, 2021, pags. 140-141).

Como resposta para superar essa ineficiéncia, inverteu-se a légica. Agora,
logo na assinatura do contrato, busca-se alocar especificamente todos os riscos
passiveis de antecipagao. Tudo isso de forma consensual. “Nasce, assim, um novo
parametro para determinar o equilibrio econémico financeiro: a matriz de risco”
(CAJAL, 2021, pags. 140-141).

Explica Thiago Mesquita Nunes que a alocacao de risco constitui o préprio
fundamento sobre o qual erigida a ideia de equilibrio contratual, e, por conseguinte, a
l6gica do reequilibrio econdmico-financeiro. Nado € toda e qualquer auséncia de
correspondéncia equitativa entre as prestacoes de cada uma das partes que
caracteriza a quebra da equacao econémico-financeira do contrato. Do ponto de vista
puramente econémico, um contrato de concessao pode estar desequilibrado, como
decorréncia do risco do negdécio, sem que isso dé ensejo ao reequilibrio. Apenas os
fatos juridicamente qualificados pelo ordenamento juridico (pela lei ou pelo contrato)
e que impliguem na quebra do equilibrio inicial € que dao ensejo ao seu reequilibrio
(NUNES, 2011, pags. 52-53).
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Nesse sentido, Anténio Carlos Cintra do Amaral ensina que ndo basta que o
desequilibrio econémico-financeiro ocorra. E preciso que ele seja qualificado pelo
ordenamento juridico. Afinal, ele pode existir sem que dele provenha um dever de
recomposi¢ao da equacéo inicial, e dele surja o correspondente direito ao rearranjo.
O desequilibrio € sempre econémico-financeiro, mas pode derivar do proprio risco do
negécio, situacao em que a concessionaria ndao tem direito a revisado. “O desequilibrio
econOmico-financeiro é condicdo necessdria, mas nao suficiente para caracterizar o
desequilibrio juridico” (AMARAL, 2009, pag. 28).

Esse deve ser o sentido dado ao disposto no art. 10 da Lei n. 8.987/1995,
segundo o qual, sempre que forem atendidas as condigdes do contrato, considera-se
mantido seu equilibrio econdmico-financeiro. Em outras palavras: a concretizagao de
um risco alocado ao concessionario, ainda que impacte nas suas perspectivas de
receita e de rentabilidade, ndo caracteriza desequilibrio apto a acionar a garantia do
equilibrio econdmico-financeiro, pois, nesse contexto fatico, as disposi¢coes contidas
na avenga permanecem integralmente observadas.

A despeito da auséncia de previsdo expressa da matriz de alocacao de riscos
na Lei n. 8.987/19952, a prépria natureza do projeto concessiondrio (de alta
complexidade, envolvendo investimentos vultosos, de longo prazo, dentre outras
caracteristicas) torna imprescindivel a sua elaboracao.

Uma observacao pertinente: a Lei n. 14.133/2021 (nova lei de licitagcdes e
contratos administrativos), embora ndo se aplique de modo irrestrito as concessodes
comuns, pode servir-lhes de referéncia, inclusive com incidéncia subsidiaria (art. 186).
E, em seu art. 62, XXVII, ela traz a definicdo do que se compreende por matriz de

riscos:

Art. 62. Para os fins desta Lei, consideram-se:

(...)

XXVII - matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e de
responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro
decorrente de eventos supervenientes a contratagdo, contendo, no
minimo, as seguintes informacoes:

2Na Lei n. 11.079/2004, que cuida das parcerias publico-privadas, ha previsdo expressa da
reparticao de riscos nos artigos 42 e 5°.
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a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do
contrato que possam causar impacto em seu equilibrio econdmico-
financeiro e previsdo de eventual necessidade de prolagéo de termo
aditivo por ocasiao de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigagdes de resultado, estabelecimento das fracdes
do objeto com relagao as quais havera liberdade para os contratados
inovarem em solucdes metodolégicas ou tecnolégicas, em termos de
modificacdo das solucdes previamente delineadas no anteprojeto ou
no projeto basico;

c) no caso de obrigacdes de meio, estabelecimento preciso das
fracoes do objeto com relacdo as quais nao havera liberdade para os
contratados inovarem em solugbes metodoldgicas ou tecnoldgicas,
devendo haver obrigagdo de aderéncia entre a execugéo e a solugéao
predefinida no anteprojeto ou no projeto basico, consideradas as
caracteristicas do regime de execug¢ao no caso de obras e servigos de
engenharia;

No art. 92, IX, da Lei n. 14.133/2021 ha previsdo da necessidade, quando for
0 caso, de clausula que estabeleca a matriz de risco no contrato administrativo. Se
para os de desembolso (obras, servicos e compras) exige-se que ela seja expressa,
com muito mais razao nos contratos de concessao.

H4, ainda, o art. 103 de nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,

que trata da alocacao de riscos?, apresentando as suas caracteristicas.

3 Art. 103. O contrato podera identificar os riscos contratuais previstos e presumiveis e prever matriz
de alocacgéao de riscos, alocando-os entre contratante e contratado, mediante indicagdo daqueles a
serem assumidos pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem compartilhados.

§ 12 A alocacao de riscos de que trata o caput deste artigo considerara, em compatibilidade com as
obrigagdes e os encargos atribuidos as partes no contrato, a natureza do risco, o beneficiario das
prestacdes a que se vincula e a capacidade de cada setor para melhor gerencia-lo.

§ 22 Os riscos que tenham cobertura oferecida por seguradoras serdo preferencialmente transferidos
ao contratado.

§ 32 A alocacao dos riscos contratuais serd quantificada para fins de projecao dos reflexos de seus
custos no valor estimado da contratacao.

§ 4° A matriz de alocacao de riscos definira o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em
relagédo a eventos supervenientes e devera ser observada na solugao de eventuais pleitos das partes.
§ 52 Sempre que atendidas as condi¢des do contrato e da matriz de alocagao de riscos, sera
considerado mantido o equilibrio econdmico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos de
restabelecimento do equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere:

| - as alteragdes unilaterais determinadas pela Administragédo, nas hipéteses do inciso | do caput do
art. 124 desta Lei;

Il - a0 aumento ou a redugdo, por legislagdo superveniente, dos tributos diretamente pagos pelo
contratado em decorréncia do contrato.

§ 6° Na alocagao de que trata o caput deste artigo, poderao ser adotados métodos e padroes
usualmente utilizados por entidades publicas e privadas, e 0s ministérios e secretarias supervisores
dos érgéos e das entidades da Administra¢do Publica poderdo definir os pardmetros e o
detalhamento dos procedimentos necessarios a sua identificagéo, alocagéao e quantificagao
financeira.
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A importancia da clausula no contrato de concesséao € sintetizada por Egon
Bockmann Moreira, para quem o objetivo de se definir previa e consensualmente a
matriz de risco € reduzir os custos de transagédo e de responsabilizagdo quanto a
eventos posteriores e incertos. Ao agir assim, as partes priorizam e mantém o foco na
execucao do contrato e o imunizam de determinados eventos, ao invés de langar a
apuracgao da responsabilidade por esses eventos para o futuro, buscando a solugéao
por meio da composi¢cdo (negociacao, mediagcdo, dentre outros) ou mesmo por
métodos heterocompositivos (arbitragem e processos judiciais). Os custos relativos
séo antecipados (MOREIRA, 2022, pag. 124-125).

Prossegue o autor ao afirmar serem as partes, no momento antecedente
ao contrato, quem negociam a matriz de riscos. Ela “n&o € um dado (legislativo), mas
um construido (transacdo)’. E o que ocorre, também, nos casos em que o edital
constitui a matriz de riscos, e, aos potenciais contratantes, é admitida a avaliacéo da
alocacao proposta, mediante pedido de esclarecimentos ou impugnacdes. O
interessado que decidir participar da licitagdo a ela adere, devendo precificar tais
eventos, tais como distribuidos, em sua proposta e na composicdo material-
cronolégica da execucgéo do contrato (MOREIRA, 2022, pag. 125).

Os riscos sao fatos futuros e incertos que podem ser avaliados, arrolados,
precificados e repartidos, e, por isso mesmo, devem ser partilhados previamente, de
modo expresso e consensual. H4 necessidade da divisdo constar em documento
certo, anexo ao contrato, privilegiando os riscos passiveis de serem gerenciados pela
respectiva parte, tanto no aspecto técnico quanto no financeiro (MOREIRA, 2022, pag.
125).

A matriz de alocacao de riscos caracteriza o equilibrio econémico-financeiro
inicial do contrato, da-lhe em grande medida conteddo, porquanto o contrato se
considera equilibrado sempre que atendidas as suas condicoes. Nao é possivel
compreender o contrato sem a sua andlise e nem cogitar de seu (re)equilibrio sem
toma-la por parametro.

Alias, a nova Lei de Licitac6es contém previsdao nesse sentido (art. 103, § 49),
de que ela definira o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em relacao a
eventos supervenientes e devera ser observada na solucao de eventuais pleitos das

partes.
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De acordo com Carlos Oliveira Cruz e Joaquim Miranda Sarmento, a matriz
de riscos deve conter: “a natureza de cada risco; o impacto financeiro se o evento
ocorrer; a probabilidade de poder vir a ocorrer; a alocagdo do risco; possiveis
mitigagdes do risco (que por regra ocorrem atraves de seguros, contratos com
terceiros ou garantias) ” (CRUZ e SARMENTO, 2020, pag. 173).

Liana Claudia Hentges Cajal destaca que a distribuicdo de riscos nao pode
ser aleatoria. Por se tratar de “parametro determinador do equilibrio econémico-
financeiro”, a matriz de risco “deve ser construida a partir do principio da eficiéncia e
do interesse publico, garantindo, assim, a estabilizagcdo do contrato, a viabilidade da
concessao e a ininterrupcao da prestacdao do servigo publico” (CAJAL, 2021, pag.
142).

Ponto relevante de se anotar é a distincdo entre riscos e incertezas.

Os conceitos nao se confundem.

Na classica licao de Frank H. Knight, os riscos sdo suscetiveis de mensuragao
ao passo que as incertezas nao. A diferenca pratica entre as duas categorias, risco e
incerteza, € que, no primeiro, a distribuicdo do resultado em um grupo de ocorréncias
€ conhecida (seja por calculo a priori ou por estatisticas de experiéncias passadas —
duas formas de julgamentos probabilisticos), enquanto no caso da incerteza isso nao
é verdadeiro. Isso se deve, geralmente, pela impossibilidade de se formar um grupo
de ocorréncias, porque a situagéo tratada é, em alto grau, unica. De acordo com o
autor, o melhor exemplo de incerteza esta relacionado ao exercicio de julgamento ou
a formacédo de opinides sobre o curso futuro dos eventos, opinides estas (e nao
conhecimento cientifico) que efetivamente guiam a maioria de nossa conduta. Agora,
se a distribuicdo dos diferentes resultados possiveis em um grupo de ocorréncias €
conhecida, é possivel eliminar qualquer incerteza real pelo expediente de agrupar ou
consolidar as ocorréncias. Mas que isso seja possivel ndo significa necessariamente
que sera feito, e deve-se observar inicialmente que, quando apenas uma ocorréncia
individual estéa em questao, ndo ha diferenga de conduta entre um risco mensuravel e
uma incerteza ndo mensuravel. O individuo, como ja observado, lanca sua estimativa
do valor de uma opinido na forma de probabilidade de "a sucessos em b tentativas"
(a/b sendo uma fracao prépria) e "sente" em relacao a ela como em qualquer outra
situagé@o de probabilidade (KNIGHT, 1921, pags. 234-235).
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Prossegue o autor afirmando que, como é tdo comum nesse tema repleto de
dificuldades lo6gicas e paradoxos, ressalvas devem ser feitas a declaracao anterior.
Em primeiro lugar, ndo importa quao Unica seja a ocorréncia, se uma probabilidade
real puder ser calculada, ou seja, se for possivel saber com certeza quantos sucessos
haveria em cem tentativas, se as cem tentativas pudessem ser feitas. Se for possivel
aferir as probabilidades contrarias, ndo importa em nada se a aposta é realizada em
apenas um tipo de jogo ou em tantos jogos diferentes quantas séo as apostas; as leis
da probabilidade se aplicam no segundo caso tdo bem quanto no primeiro. Mas em
situacdes de negbcios, € tao raro que uma probabilidade possa ser calculada para
uma unica ocorréncia singular que esta qualificacdo tem menos peso do que se
poderia supor. No entanto, até onde a probabilidade objetiva entra em um calculo, é
dificil imaginar um individuo inteligente considerando qualquer caso Unico como
absolutamente isolado. A Unica exce¢ao seria uma decisao em que toda a fortuna (ou
a vida) estivesse em jogo. A importancia da contingéncia e da provavel frequéncia de
recorréncia na vida individual de situagdes semelhantes na magnitude das questdes
envolvidas deveria fazer diferenca na atitude assumida em relagao a qualquer caso,
bem como na probabilidade matematica de sucesso ou fracasso (KNIGHT, 1921,
pags. 234-235).

Uma segunda ressalva de maior importdncia estd conectada com a
possibilidade mencionada anteriormente, de formar classes de casos agrupando as
decisbes de determinada pessoa. Ou seja, mesmo que nao se obtenha uma
probabilidade quantitativa pelo processo de agrupamento, ainda ha alguma tendéncia
para que as flutuagdes se anulem e para que o resultado se aproxime da constancia
em algum grau. Parece haver na formulagao de julgamentos os mesmos dois tipos de
elementos que se encontra em situacdes de probabilidade propriamente ditas; por
exemplo, (a) fatores determinados (a qualidade da faculdade de julgamento, que é
mais ou menos estavel) e (b) fatores verdadeiramente acidentais que variam de uma
decisdo para outra, de acordo com um principio de indiferenca. A diferenca entre a
incerteza de uma opinido e uma verdadeira probabilidade é que ndo temos meios de
separar as duas e avalia-las, seja por calculo a priori ou por classificagdo empirica.
Mas no segundo caso, a diferenc¢a ndo é absoluta; o método de classifica¢do se aplica
até certo ponto, embora dentro de limites estreitos. A vida € em sua maior parte feita

de incertezas, e as condi¢des sob as quais um erro ou perda em um caso podem ser
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compensados por outros casos sdo complexas. S6 se pode dizer que "na medida em
que" alguém enfrenta uma situacao envolvendo incerteza e a trata com base em seus
méritos como um caso isolado, tem-se uma indiferenca pratica se a incerteza é
mensuravel ou nao. (KNIGHT, 1921, pags. 234-235).

Em sintese: os riscos sdo estimaveis e projetados. Sdo determinaveis,
mensuraveis, e, portanto, podem ser economicamente quantificados, muito embora
sejam de imprevisivel ocorréncia. Podem ser precificados e atribuidos ou
compartilhados. Como s&o passiveis de serem expressados numericamente, devem
ser encarados como custos que compdem a proposta.

Por sua vez, as incertezas ndo sao determinaveis e nem quantificaveis. Via
de consequéncia, nao sao “aprioristicamente cognosciveis nem administraveis”,
conforme licado de Egon Bockmann Moreira. Complementa ele que na mesma
proporcao em que somente 0s riscos podem ser alocados sob a responsabilidade de
uma das partes (e ndo as incertezas), eles devem ser “calculados de modo
transparente e tais calculos precisam se mostrar representativos de um minimo de
realidade subjacente ao futuro contrato administrativo”. Se se pretende imputar
incertezas ao agente privado, a consequéncia é a ruptura da razdo de ser mesma da
garantia constitucional do equilibrio econd6mico-financeiro dos contratos
administrativos (MOREIRA, 2022, pag. 126).

A ndo ser assim, para se resguardar das incertezas, eventos incertos, ndo
administraveis e de impactos incomensuraveis, 0 concessionario haveria de
provisionar valores para cobrir 0s custos dessas ocorréncias, que, em regra, nao Sao
seguraveis — por nao constituirem propriamente riscos -, repassando-os
necessariamente aos usuarios, mesmo que o0s eventos extraordinarios ndo viessem a
ocorrer. Esse raciocinio vai de encontro a determinacao legal da prestacao de servico
adequado (art. 62, § 19, Lei n. 8.987/1995), no seu viés de modicidade das tarifas. A
incorporacgao da incerteza como custo implica no seu repasse ao usuario, elevando a
contraprestacao pelo servico.

A elaboracdo de matriz de riscos, de modo consensual, com as diretrizes
acima apontadas, excluindo-se de sua estrutura as incertezas, define a
responsabilidade de cada parte pela concretizacdo de determinados riscos, antes

mesmo de sua ocorréncia, com base em experiéncias pretéritas e boas praticas. Evita-
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se, com isso, a discussdao acerca do elemento subjetivo. A apuracdo da
responsabilidade passa a ser, entao, imediata e objetiva.

Por fim, é importante ponderar acerca do questionamento levado a efeito por
Egon Bockmann Moreira: “o que acontece em casos de surpresa absoluta, em que o
inesperado assume outra dimensdo existencial e da novo significado aos riscos
alocados? Como preservar o contrato administrativo e o interesse publico nele
positivado? ” (MOREIRA, 2022, pag. 128).

A questdo € relevantissima para a dissertacdo, haja vista que se esta a
examinar justamente os impactos da pandemia da COVID-19 e de seus
desdobramentos no contrato de concessao de transporte coletivo urbano municipal.

A resposta sugerida pelo autor esta na ressignificagédo do conceito de “forca
maior”. Primeiro, ele aponta que a forca maior (e expressdées conexas, COmo caso
fortuito) possui trés elementos: (i) o evento ha de ser extraordinario, excepcional, e
deve ocorrer apos a contratacao; (ii) deve impossibilitar a prestacéo contratada (nao
apenas torna-la mais dispendiosa); e, (iii) o evento deve ser “alheio a esfera subjetiva
de quaisquer pessoas, especialmente do devedor” (MOREIRA, 2022, pags. 128).

Entretanto, a presenca desses trés elementos ndo implica necesséria e
automaticamente na “desoneragdo do devedor’. Ha de ser apreciada a questao
subjetivamente, a partir do seguinte ponto de vista: “até que ponto o devedor pode
(ou n&o) romper o nexo de causalidade entre a forca maior e a execugéo contratual?
" (MOREIRA, 2022, pags. 128).

Explica Egon Bockmann Moreira que se deve tomar ciéncia de que a matriz
de riscos esta sujeita aos “limites do humanamente possivel”’, porque n&o abrange (e
nem poderia abarcar) o inacreditavel, ou seja, aquele risco que se converte em
incerteza. Assim que a forga se tornar efetivamente muito maior do que o estabelecido
na avenca, do que foi estatuido em sua matriz de risco, e, até mesmo, do que a propria
capacidade dos contratantes, “surgira o dever de preservar — ou rescindir — 0 contrato
administrativo de outras formas”, ainda que nao naqueles modos dispostos
consensualmente pelas partes. A forca maior pode, portanto, criar nexo de
causalidade que quebre a logica entre a matriz de riscos pactuada e a execucao do
contrato, tornando as partes incapazes de supera-la (MOREIRA, 2022, pags. 128-
129).
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No mesmo sentido, Liana Claudia Hentges Cajal afirma que, a despeito de
sua imprescindibilidade, “a matriz de risco ndo tem o condao de esgotar toda a
compreensdo da equagdo econdmico-financeira do contrato. E possivel imaginar a
concretizagao de situagdes imprevisiveis ao momento da contratagéo e que, por isso,
nao estejam contempladas na reparticéo de riscos” (CAJAL, 2021, pags. 142-143).

E prossegue assentando que a matriz de risco € um instrumento regulatério
que atribui, de forma pontual e consensual, todos os riscos antecipaveis. Enderegar o
risco da incerteza implica desnaturar o préprio instrumento.

Explica Leticia Lins de Alencar que mesmo antevendo determinados riscos, o
campo da incerteza é vastissimo e circunda a execugao dos contratos de concesséo,
naturalmente complexos e com longos prazos. Assim, prever a solugdo, de anteméao,
para todo e qualquer impasse que venha a se materializar € de todo indesejavel e
inbcuo, porque a eventual incorporacdo de riscos absolutamente genéricos
(incertezas) constitui pratica temeraria e pode até mesmo “comprometer a continua e
adequada execugao do contrato de concessao” (ALENCAR, 2020, pag. 66).

Arremata Liana Claudia Hentges Cajal que, havendo a materializagdo do
risco, é possivel que se encontre uma “cadeia intercalada de distintos riscos
sobrepostos de responsabilidade distinta em cada caso”, situagcdo na qual se
recomenda a identificacdo da preponderéancia do risco que desencadeou os demais
eventos extraordinarios e resultou nos multiplos disturbios verificados na equacéo
contratual (CAJAL, 2021, pags. 148-149).

Defende a autora que o raciocinio € o mesmo quando a origem das reacoes
provém de uma incerteza, e ndo de um risco. Em outras palavras, “os reflexos dessa
incerteza ndo devem ser forcadamente enquadrados como riscos previstos na matriz”
(CAJAL, 2021, pag. 149).

llustrativo o exemplo citado:

“O risco de variagao de demanda é tradicionalmente alocado aos
concessionarios, principalmente quando a remuneracdo do particular
decorre de tarifas cobradas pela utilizagdo do servigo concedido. A
previsdo refere-se, entretanto, ao risco de variagdo ordindria da
demanda, aquela decorrente da flutuagao natural do mercado. Caso
se verifique que a variagdo da demanda € mero elo de uma reagao em
cadeia gerada por uma incerteza, para garantir a continuidade da
concessao, deve-se trabalhar com o cenario de materializacdo da
incerteza, na qual a variacao da demanda é reflexo do evento cerne.
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A matriz de risco, portanto, ndo se mostra capaz de esgotar
integralmente a compreensao da equagao econdémico-financeira do
contrato. Se ha materializagdo de situagbes inimaginaveis no
momento da contratacao, ou seja, se ha concretizacao de incertezas,
€ necessario 0 uso de outros mecanismos legais e/ou instrumentos
regulatérios” (CAJAL, 2021, pag. 149).

No mesmo sentido é o raciocinio de Egon Bockmann Moreira, segundo o qual
se houver efetiva e radical modificacao das condigdes objetivas do pacto (art. 10, Lei
n. 8.987/1995), prejudicando a base objetiva do negdécio — assim compreendida as
circunstancias faticas e econémicas nas quais o negocio foi celebrado —, a prépria
distribuicdo consensual dos riscos podera experimentar os efeitos deletérios dessa
interferéncia durante a execuc¢ao do contrato. Se a matriz de risco € igualmente um
negocio juridico, fruto da vontade das partes, firmado sob certas circunstancias
existentes e previsiveis por ocasiao de sua celebracéo, “ela ndo tem o condao de inibir
os efeitos do objetivamente inevitavel”. Sendo assim, a depender do impacto sofrido,
a obrigatoriedade da matriz precisara “ser igualmente reinterpretada, modulada e
adaptada” (MOREIRA, 2022, pag. 129).

E evidente que a matriz de riscos, cuja finalidade é reduzir custos do contrato
e preservar a relagdo juridico-contratual, deve ser mantida até o encerramento do
negdcio, inclusive para evitar condutas abusivas das partes visando a atenuacao de
custos ou aos lucros excessivos. No entanto, a sua aplicacdo ndo pode subverter a
sua razao de ser, inviabilizando a continuidade da prestacao dos servicos. Havendo a
quebra da base objetiva na qual ela se sustenta, por circunstancias posteriores
excepcionais, imprevisiveis e irresistiveis, de consequéncias incalculaveis, ela podera
ser repensada em conjunto pelas partes.

Como arremate, e considerando a excepcionalidade da medida e a
necessidade de adequada motivacgao (art. 50, §1°, da Lei n. 9.784/1999 e artigos 20 e
21 da LIND — Decreto-Lei n. 4.657/1942), Egon Bockmann Moreira propde um
procedimento para a revisdo da matriz de alocacdo de riscos, composto por seis
passos, a saber:

Primeiro: a revisdo € privativa das partes signatarias, fundada na
discricionariedade administrativa e na liberdade de empresa, mas, com foco na

preservacao do contrato concessionario (interesse publico).
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Segundo: deve haver demonstracdo do nexo causal, cronologicamente
adequado, entre o risco que se pretende readequar e 0 evento excepcional que
impactou fortemente no contrato de concessao, ou seja, “ha de comprovar que o
evento extraordinario esta além da capacidade de as partes o administrarem. (...) Nao
se trata apenas de prejuizo significativo (desautorizador da revisao), mas de evento
concreto superior a capacidade das partes” (MOREIRA, 2022, pag. 130-131).

Terceiro: 0 procedimento deve ser o mais transparente possivel, inclusive, se
possivel, com consulta publica e participagdo/manifestacdo de érgaos de controle. Ao
aditivo a matriz de risco deve ser dada ampla publicidade.

Quarto: a solugdo nao podera beneficiar apenas uma das partes, mas
obedecera ao escopo de preservagao do contrato administrativo. Nas suas palavras,
“a revisao da alocagéao original de riscos néao se dirige a trazer vantagens econémico-
financeiras nem ao concedente nem ao concessionario. A sua razao de ser esta no
prestigio ao projeto concessionario” (MOREIRA, 2022, pag. 130-131).

Quinto: a realocagao dos riscos “néo deve ser meramente distributiva (quem
vai arcar com o 6nus), mas precisa direcionar a preservacao do valor social do
contrato e no desenvolvimento da relacdo de longo prazo” (MOREIRA, 2022, pag.
130-131).

Sexto: o termo aditivo deve prever prazo de reavaliacao, com periodicidade

certa.

2.3 EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

Tradicionalmente, conforme ensina Celso Anténio Bandeira de Mello, e com
base na doutrina desenvolvida no Direito Francés, o equilibrio econémico-financeiro
na concessao de servico publico tem sido definido como a relacdo necessaria entre
os deveres fixados na outorga e o lucro entao ensejado ao concessionario. Nas suas
palavras, “uns e outro, segundo os termos compostos na época, como pesos distribuidos
entre dois pratos da balanca, fixam uma igualdade de equilibrio”. Esse equilibrio deve ser
preservado. A igualdade, no entanto, é dindmica e se altera necessariamente toda vez
que se impdem ou se agravam 0s encargos do concessionario. A fim de manter a

balanca equilibrada, ou seja, a proporcionalidade, o concedente deve “recompor
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economicamente o concessionario quando modificar a grandeza de seus 06nus”.
(MELLO, 2008, p. 726).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro esclarece que o equilibrio econdmico-financeiro
€ “a relagdo que se estabelece, no momento da celebragdo do contrato, entre o
encargo assumido pelo contratado e a contraprestagdo assegurada pela
Administragao” (2017, pag. 368).

Marcal Justen Filho, por sua vez, explica que a expressdo equilibrio
econdémico-financeiro indica uma forma de correspondéncia entre encargos e
retribuicdes para as partes. Os encargos e as retribuicbes estdo numa relacdo de
equivaléncia. A expressao “equilibrio esclarece que o conjunto de encargos é a
contrapartida do conjunto de retribuicdes, de molde a caracterizar uma equacgao”
(JUSTEN FILHO, 2003, pag. 385).

Em excelente artigo sobre o tema, Gustavo Kaercher Loureiro e Marcos
Nobrega sintetizam o que denominam de “tradicional teoria do equilibrio econdmico-

financeiro”, apresentando suas postulagdes:

“Primeiro: a existéncia de determinada equagao econémico-financeira
estabelecida no ato de celebragcdo da concessdo, plenamente
identificavel (e efetivamente identificada por imposicao juridica). Essa
equacdo original — concebida nos moldes dos contratos bilaterais
onerosos e sinalagmaticos do direito civil — contraporia o conjunto de
todos os ‘ingressos’ esperados do concessionario (sob as condigbes
iniciais da concessao), com o conjunto de todas as ‘saidas’ também
esperadas do concessionario (sob as condigdes iniciais da
concessao). Versdes mais sofisticadas dessa equagéo incluem aqui,
além dos ingressos e saidas (como quer que sejam concebidos),
outros elementos, como o prazo da avenca. Na esséncia, porém,
segue-se concebendo a equagdo como a concebera, ha mais de 100
anos, o Conselho de Estado francés.

Segundo: essa equacgao original (ou equacdao do momento TO —
‘equacgao T0’), uma vez fixada, deveria ser protegida ao longo de todo
o tempo de duragdo do contrato de concessdo em face de
determinados eventos supervenientes que viessem a abala-la
(desfazé-la).

Terceiro: esses eventos supervenientes em face dos quais a equagao
TO deveria ser resguardada seriam espécies do género ‘alea
extraordinaria’, notadamente: a) altera¢des unilaterais do contrato
promovidas pela concedente; b) fatos de autoridades distintas da
concedente — ou mesmo da autoridade concedente atuando nas
vestes de poder publico, e ndo de contratante (‘fato do principe’); c)
eventos independentes da vontade das partes e fora de controle delas,
de carater imprevisivel e extraordinario (com variagdes acerca dessas
Ultimas duas notas), configuradores da alea econémica extraordinaria.
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Residualmente (por negacéao), obtinha-se a classe complementar da
‘alea ordinaria’ cujos efeitos na (suposta) equacao ndo seriam objeto
de neutralizagdo, para o bem ou para o mal. Costuma a doutrina
elencar como tipicos eventos de alea ordinaria os efeitos na equacéao
decorrentes  de  eficiéncia/ineficiéncia  do  concessionario,
acontecimentos econdmicos normais e corriqueiros etc.

Quarto: diante da ocorréncia de alguns acontecimentos reconduziveis
a alea extraordinaria, cumpriria ao concedente neutralizar seus efeitos
para 0 concessionario, restaurando a equagao original TO — ou
evitando de antemao o abalo. A alea ordinaria nao teria esse efeito
juridico e deveria ser suportada pelo concessionario. O principal, ainda
que nao unico, mecanismo mediante o qual essa neutralizagdo se
daria seria a alteragdo — para mais ou para menos — da tarifa.

Quinto: postula a teoria tradicional que esses elementos estdo
solidamente fixados na Constituicao, em particular em seu art. 37, XX,
e que o EEF (equilibrio econémico-financeiro) € irrenunciavel, pois
serve a higidez do servico publico, ainda que seja estabelecido como
direito do concessionario”.

Apé6s elencar os pontos acima, os autores os desconstituem um a um,
defendendo, inclusive, a auséncia de previsdo constitucional e infraconstitucional
completa, sistematica e compacta que a teoria tradicional faz supor. Na verdade,
defendem que o que se tem é um “um quadro normativo lacunoso, fragmentado e, em
grande medida, flexivel (porque genérico) ”. Em outras palavras, o direito positivo
brasileiro ndo é tdo completo, sistematico e compacto como a tradicional teoria do
equilibrio econémico-financeiro supde. E verdade que, a despeito disso, ha identidade
de vocdabulos ou tipologias de eventos conhecidos da tradicdo, mas isso ndo € o
bastante para que se conclua que o ordenamento juridico “reproduziu os significados,
0s conceitos, os institutos e os preceitos da teoria tradicional, em toda sua extensao”.
Nao ha definicdo normativa do que vem a ser equilibrio econdmico-financeiro; ndo se
postula a manutencao da equacéo inicial; o tratamento das diferentes aleas (ordinaria
e extraordinaria) ndo é sempre idéntico; nao se proscreve a utilizacdo de mecanismos
que reconfigurem continuamente o arranjo econémico da concessao, dentre outros
aspectos. Ha varias lacunas a serem completadas por escolhas e pelo bom uso da
discricionariedade do regulador. O que se pode aceitar, no maximo, € que o direito
positivo nacional constituiu, de modo pontual, aspectos parciais da tradicional teoria
do equilibrio econémico-financeiro, como se pode observar no art. 99, § 4°, da Lei n.
8.987/1995; ou, entdo, que a teoria serve como diretriz hermenéutica para quem
estiver de acordo com ela, sugerindo (e ndo impondo), determinada interpretacdo
possivel de certo dispositivo (LOUREIRO e NOBREGA, 2021, pag. 96-97).
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A par da concepgéo tradicional do equilibrio econémico-financeiro, que da luz
a ideia, mas, por outro lado, ndo é suficiente para a sua plena compreensao, e nem a
sua operacionalizagdo em face de casos concretos, outras consideragées podem ser
acrescentadas.

E o ponto de partida deve ser o artigo 10 da Lei n. 8.987/1995, que vincula
equilibrio econémico-financeiro as “condi¢gées do contrato”.

E de se notar que a lei ndo faz mencdo a termos como “imprevisivel”,
“extraordinario”, “irresistivel”, “lesdao enorme”, “onerosidade excessiva”, dentre outras
similares. O foco esta no contetdo de cada contrato singularmente considerado.

Consoante ensina Egon Bockmann Moreira, a propria expressao equilibrio
econdmico-financeiro revela a “posicao estavel do projeto concessionario no que
respeita a administracdo de seus recursos materiais (economia) e ao capital
disponivel para tanto (finangas)”. A nocao de equilibrio pressupde oscilacées naqueles
dois aspectos. Sob o ponto de vista econémico, analisa-se a viabilidade e o retorno
do projeto com base em métricas, como, por exemplo, o VPL do projeto. No evento
de algum fato que o desequilibra, como a adicdo de novos investimentos, o contrato
precisa ser reequilibrado com a finalidade de manter a sua viabilidade econémica. Por
outro lado, a perspectiva financeira cuida da geracao de fluxo de caixa do projeto, em
outras palavras, da capacidade de produzir liquidez para suportar as obrigacdes da
concessionaria (MOREIRA, 2022, pag. 363-364).

E fundamental acentuar a caracteristica dinamica do equilibrio econémico-
financeiro, no sentido de que importa preservar a base objetiva do contrato, ainda que
por meio da mutacao das prestacdes cometidas as partes.

A nocao vai muito além de mera igualdade quantitativa de receitas e despesas
(encargos x receitas) ou mesmo de observancia do bindmio edital — proposta
vencedora, ou, ainda, de singela equacao com duas ou mais variaveis estaticas no
tempo e espaco.

Leticia Lins de Alencar acentua que, a despeito de a proposta do licitante
vencedor ser imprescindivel, ha grande variedade de fatores que também precisam
ser ponderados, como, por exemplo, da perspectiva do concessionario, a expectativa
original de receitas, tarifarias e nao tarifarias, a serem obtidas; os custos e
desembolsos levados a efeito no cumprimento das suas obrigacdes, o que, inclusive,
pode envolver a assuncdo de mao de obra; celebracdo de ajustes com terceiros;
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contratacao de financiamentos; compra de insumos; execucao de obras; obtencao de
seguros; eventual adimplemento de outorga ao poder concedente e de taxas de
fiscalizagdo a érgao reguladores; atendimento da matriz de riscos do contrato, dentre
outras obrigagdes (ALENCAR, 2021, pag. 132).

Complementa Egon Bockmann Moreira que néo se esta diante tdo somente
da “igualdade quantitativa entre receitas e despesas”, mas da “equacao estabelecida
entre o custo de oportunidade do capital, o investimento realizado, os fluxos de
receitas e despesas e respectivas projecées de longo prazo”. Essas circunstancias
foram todas elas definidas em determinado momento fatico, sob o influxo de especifico
arcabouco normativo-institucional que positivou especifica matriz de alocacdo de
riscos. O equilibrio econémico-financeiro “se d4 quando o capital destinado a um
negécio é remunerado a uma taxa que compense ndao sé o custo normal de
oportunidade do capital mas também o risco do negdcio”. Trata-se da relacéo
necessaria entre custos (de oportunidade e administrativos), riscos, investimentos,
amortizagdes e lucros (MOREIRA, 2022, pag. 365).

Fundamental compreender, destaca o citado autor, que a disciplina das
concessobes de servigos publicos traz consigo um nucleo contratual que se pretende
intangivel, imune a futuras alteragdes, sejam elas decorrentes da politica, de novas
regulacdes ou de ordem econdmica. E desse nucleo que trata a equagio econdmico-
financeira dos contratos. Ela condiciona diretamente a regulacdo subsequente, que
fica limitada quando se trata de modificar substancialmente os seus termos. A
regulacao futura, portanto, € determinada em boa medida pelas opgdes técnicas e
politicas adotadas pelo governo que outorga as concessdes, porque é nesse momento
que “se desenha, por assim dizer, o coracdo do compromisso regulatorio”. As opgoes
primarias de politica publica, materializadas institucionalmente na legislagdo e nos
decretos regulatérios, sdo concretizadas nas condi¢cdes do contrato. Essa é a chave
para o respeito ao equilibrio econémico-financeiro (MOREIRA, 2022, pag. 365).

A equagado econdmico-financeira é da propria esséncia do contrato de
concessao e da sua observancia dependem a sua execucgao, e, em ultima analise, a
continuidade mesma do servigo publico e a exigéncia de que ele seja prestado de
forma adequada.



41

Nesse sentido, Egon Bockmann Moreira menciona elucidativo julgado do
Superior Tribunal de Justica, que reconheceu ser da prépria natureza desse contrato

administrativo a garantia do equilibrio econémico-financeiro:

“Se a prestadora de servicos deixa de ser devidamente ressarcida dos
custos e despesas decorrentes de sua atividade, ndo hé, pelo menos
no contexto das economias de mercado, artificio juridico que faca com
que esses servicos permanecam sendo fornecidos com o mesmo
padrao de qualidade. O desequilibrio, uma vez instaurado, vai refletir,
diretamente, na impossibilidade pratica de observancia do principio
expresso no art. 22, caput, do CDC, que obriga a concessionaria, além
da prestacao continua, a fornecer servicos adequados, eficientes e
seguros aos usuarios” (STJ, REsp n® 572.070-PR, Min. Jodo Otavio
de Noronha, DJ 14.6.2004). (MOREIRA, 2022, pag. 365).

Portanto, diante dessa 6tica e da pluralidade de variaveis que influenciam na
definicao do equilibrio econémico-financeiro, a questao que se sucede é de que modo
ele ha de ser calculado. Como estimar uma taxa de rentabilidade que compense a
assuncao da prestacao do servico publico pelo particular, e que, ao mesmo tempo,
implique na sua execugao de forma adequada e continua aos usuarios.

Indispensavel tecer alguns comentarios sobre as técnicas de avaliacdo do
Valor Presente Liquido — VPL e da Taxa Interna de Retorno — TIR, que, apesar de ndo

serem as unicas, sao as de maior relevancia para o trabalho.

2.3.1 Valor Presente Liquido - VPL

Para tentar compreender essas nocoes (VPL e TIR) — muito mais afetas a
economia e as financas —, sdo necessarios alguns pressupostos.

A ideia de custo € um deles.

Para os economistas, diferentemente da nogao vulgar de “quantidade de
dinheiro gasto em algo”, o “custo de qualquer coisa € o valor que deve ser sacrificado
para a sua obtencao” (MOREIRA, 2022, pag. 367). Num projeto concessionario, ha
somente a estimativa de uma futura rentabilidade. Para que o dinheiro hoje disponivel
(e com potencial rentabilidade em outros investimentos) nele seja aplicado, é
necessario que as perspectivas de ganho sejam superiores ao que se deixou de
perceber caso injetado em outras aplicagoes.
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Joseph E. Stiglitz e Carl E. Walsh elucidam que investir em alguma coisa
equivale a ndo poder usar os mesmos recursos em outra. O custo de oportunidade é
medido pelo melhor uso alternativo de qualquer recurso quando se decide investi-lo
numa determinada atividade. Como a taxa de juros, em geral, é positiva, o dinheiro de
hoje é mais valioso do que no futuro, o que se denomina nas ciéncias econdémicas de
“valor do dinheiro em termos de tempo”. A nogcdo de valor presente informa como
medir o valor do dinheiro em termos de tempo. Muitas decisées econémicas sao
orientadas para o futuro, dai a importancia de saber qual € o valor do dinheiro no
tempo, ou seja, € preciso ter conhecimento de quanto dinheiro sera recebido em 1, 2,
5 ou 10 anos (in MOREIRA, 2022, pag. 376).

De acordo com Egon Bockmann Moreira o Valor Presente Liquido — VPL é “a
férmula de Matematica Financeira que considera o valor do dinheiro no tempo: o valor
presente de pagamentos futuros descontado a uma taxa apropriada, menos o custo
do investimento inicial”. Por meio dessa formula é possivel equalizar no tempo, em
valores presentes, “a soma dos beneficios e custos projetados ao longo do prazo do
investimento” (MOREIRA, 2022, pag. 368).

Ao se calcular a taxa e desconta-la do fluxo de caixa é possivel dimensionar
a rentabilidade do empreendimento. Também chamada com frequéncia de “taxa de
desconto, retorno exigido, custo do capital ou custo de oportunidade”, O Valor
Presente Liquido — VPL € o retorno minimo que deve ser alcangado num projeto para
que permaneca o mesmo o valor de mercado da empresa (MOREIRA, 2022, pag.
368).

Essa taxa (VPL) estabelece uma proporcéo entre os custos do projeto e os
beneficios dele provenientes. Se seu valor for positivo, isso significa que as entradas
serdo maiores do que as saidas, tornando atrativo o investimento. Os desembolsos
de hoje resultardo em ganhos futuros (a0 menos nas projecdes). O contrario também
é verdadeiro. Sendo ele negativo, aponta-se para um investimento, ao menos em tese,
nao atrativo. Como se depreende da férmula acima anunciada, o Valor Presente
Liquido — VPL pressupde um investimento inicial (MOREIRA, 2022, pag. 368).

Egon Bockamnn Moreira ressalta que o dinheiro e o curso do tempo estdo
relacionados entre si, e as unidades monetérias de hoje valem mais que no futuro. Se
bem investido, o dinheiro pode render ainda mais dinheiro, e essa qualidade da

disponibilidade financeira atual ndo pode ser menosprezada nos calculos financeiros.
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E assim que as unidades monetarias que hoje ingressam no caixa do projeto
concessionario (e as que dele saem) “ndo podem ser comparadas por meio de simples
adigdes aquelas que daqui a 10 anos ingressardo ou deixardo o mesmo caixa”
(MOREIRA, 2022, pag. 368).

Desse modo, por meio dessa técnica do Valor Presente Liquido — VPL, “tanto
as entradas como as saidas sao tratadas como dinheiro presente”, estabelecendo-se
0 marco temporal que permitird a comparagéao entre receitas, despesas e lucratividade
(MOREIRA, 2022, pag. 368).

2.3.2 Taxa Interna de Retorno - TIR

Quanto a Taxa Interna de Retorno — TIR, Egon Bockmann Moreira explica que
que a TIR se cuida de um indice relativo capaz de mensurar a rentabilidade do
investimento por unidade de tempo. Exerce fungdo semelhante a de uma taxa de juros
sobre o valor do investimento, e a sua definicao deve espelhar o custo de oportunidade
dos investidores e os riscos do projeto de investimento (MOREIRA, 2022, pag. 369).

A nocéo de custo de capital é primordial para se compreender Valor Presente
Liquido — VPL e Taxa Interna de Retorno — TIR, e a relacdo entre ambas as nogoes,
na medida em que “a TIR torna o valor presente das entradas de caixa igual ao valor
presente das saidas de caixa — pois dentre as saidas esta a remuneracao do capital
investido (o VPL é nulo) ” (MOREIRA, 2022, pag. 369).

Nesse mesmo sentido, Eugénia Cristina Cleto Marolla, Camila Rocha Cunha
Viana, Rafael Carvalho de Fassio e Rodrigo Augusto de Carvalho Campos explicam
que a Taxa Interna de Retorno — TIR torna nulo o valor presente liquido das entradas
e saidas do fluxo de caixa ao longo de todo o prazo da concessdo. Nao ha vinculagéao
a fatores externos ao projeto. O que se procura alcancar € uma unica unidade capaz
de sintetizar os méritos do projeto (MAROLLA et al., 2013, pag. 203).

A Taxa Interna de Retorno — TIR n&o leva outro elemento em consideragao
que nao o proprio fluxo de caixa do projeto, “sendo estimada para a proje¢ao do fluxo
total de entradas e saidas” (MAROLLA et al., 2013, pag. 203).

Somente € possivel obter a Taxa Interna de Retorno — TIR ap6s o periodo
integral da concessao, ou seja, no ultimo dia do prazo, muito embora ela possa ser

utilizada como parametro de rentabilidade anual do projeto. Se, por exemplo, dado
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projeto possuir uma Taxa Interna de Retorno — TIR de 20% ao ano, nao quer dizer
que em cada ano, isoladamente considerado, esse resultado sera alcancado. E
comum que, nos primeiros anos, as saidas (despesas, investimentos) sejam
significativamente maiores do que as entradas, “o que pode, inclusive, tornar a TIR
isolada desses anos negativa”. Entretanto, com o desenvolver do projeto
concessionario, a tendéncia é a inversao (entradas maiores que saidas), a compensar
o prejuizo inicial do concessionario (MAROLLA et al., 2013, pag. 203).

Ao aportar recursos num projeto de infraestrutura, os investidores levam em
consideracao a rentabilidade que dele podera resultar. Somente depois de comparar
os retornos esperados do empreendimento com as demais oportunidades de mercado
é que a decisao é tomada. E por isso que o fluxo de caixa projetado por todo o periodo
da concessao é fundamental na “tomada de decisdo daqueles que pretendem
participar do projeto. A ponderagao dos riscos e dos retornos a longo prazo séo balizas
importantes para a decisao sobre o investimento” (MAROLLA et al., 2013, pag. 203).

A relevancia e os pontos positivos da utilizacdo dessa metodologia nas
concessobes de servigos publicos sdo destacados por Egon Bockmann Moreira, que
destaca que o uso da Taxa Interna de Retorno — TIR nas concessdes visa a
estruturacdo de critério objetivo para se calcular o equilibrio econdmico-financeiro.
“Ela o possibilita de modo predefinido, a fim de refletir a estimativa do agente privado
quanto a rentabilidade necessaria para compensar a atividade publica que Ihe sera
outorgada”. Essa estimativa de rentabilidade é de conhecimento tanto do concedente
como dos érgaos de controle. Assim, é possivel construir expectativas futuras sobre
0 cenario-base, que servira de parametro para a decisao de investimento pelo parceiro
privado. “Esse modelo de analise de investimentos se vincula a elementos internos do
projeto, consubstanciado em seu fluxo de caixa”. Ou seja, sdo os proprios méritos do
empreendimento que permitem avaliar a sua rentabilidade. Esse indicador permite
comparar a expectativa de retorno do projeto, consolidada a época da participacao do
certame e da assinatura do contrato, com “os cenarios efetivamente encontrados
durante sua execugao” (MOREIRA, 2022, pag. 369).

A Taxa Interna de Retorno — TIR corresponde, pois, a rentabilidade projetada
de determinado empreendimento, isto &, “sinaliza a taxa necessaria para igualar o
valor de um investimento (valor presente) com seus respectivos retornos futuros,

justificando (ou nao) que o empresario assuma o risco do investimento”. Denomina-
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se Taxa de Retorno Interna pois € calculada com base apenas no respectivo fluxo de
caixa, sendo, portanto, um valor intrinseco a ele. O fluxo de caixa de determinado
projeto de investimento significa “a previsao de recebimentos (aspectos positivos:
entradas de caixa) e pagamentos (aspectos negativos: saidas de caixa) projetada
para periodos de tempo prefixados (anual, trienal etc.). ” (MOREIRA, 2022, pag. 370).
Sobre o tema, elucidativa a decisdo do Tribunal de Contas da Unido na Rp
TC-014.811/2000-0, de relatoria do Ministro Walton Alencar (DOU 11.11.2002):

“O fluxo de caixa é o instrumento que permite, a qualquer instante,
verificar se a Taxa Interna de Retorno original estd sendo mantida.
Cabe ressaltar que a TIR é extraida diretamente da proposta
vencedora da licitante e expressa a rentabilidade que o investidor
espera do empreendimento. Em termos matematicos, a TIR € a taxa
de juros que reduz a zero o Valor Presente Liquido do fluxo de caixa,
ou seja, a taxa que iguala o fluxo de entradas de caixa com as saidas,
num dado momento. Assim, pode-se dizer que a manutencao da TIR
€ garantia tanto do Poder Publico quanto da concessiondria, e sua
modificagdo da ensejo a revisao contratual, na forma prevista na lei e
no contrato”.

Como a TIR é elaborada com base no fluxo de caixa projetado, ao longo da
execucao do contrato poderdao surgir eventos que impactarao diretamente na sua
rentabilidade, dai a necessidade de aferigdo matematica deles e alocagao “entre as
partes a partir da matriz de risco definida no contrato, de modo a realinhar a TIR ao
seu valor 6timo e reequilibra-lo, se for o caso (Lei n® 8.987/1995, art. 92, §§2° e 4°, e
art. 10) ” (MOREIRA, 2022).

Eugénia Cristina Cleto Marolla, Camila Rocha Cunha Viana, Rafael Carvalho
de Fassio e Rodrigo Augusto de Carvalho Campos complementam afirmando que,
qguando se usa a Taxa Interna de Retorno — TIR como metodologia de reequilibrio, ela
é utilizada, além de taxa de desconto, também como parametro para a verificacao da
ocorréncia do desequilibrio. Nesses casos, “o fluxo de caixa do plano de negécios
original é utilizado como a prépria equagcdo econdémico-financeira do contrato”
(MAROLLA et al., 2013, pag. 204).

Ressaltam os autores, finalmente, que os parametros que figuram no plano
de negdcios e o fluxo de caixa do projeto sao definidos pelo Poder Concedente no
edital de licitacdo, em planilhas, que sdo completadas com os dados apresentados
pelo concessionario em sua proposta (MAROLLA et al., 2013, pag. 204).
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Nesse ponto em particular vale o alerta de Mauricio Portugal Ribeiro e de
Felipe Sande sobre a equivocada percepcao corrente na doutrina de que o uso da
Taxa Interna de Retorno - TIR como parédmetro para reequilibrio implicaria
necessariamente em desrespeito ou em distorcdo da distribuicdo de riscos do
contrato.

Analisando alguns artigos sobre o tema, os autores explicam que isso so6 viria
a ocorrer se o0 uso da Taxa Interna de Retorno — TIR para Reequilibrio fosse realizado
sem a prévia avaliagdo sobre quem recai o risco do evento que implicou no desajuste.
Acontece que o reequilibrio do contrato por aumentos de custos ou reducédo de
receitas s6 deve ocorrer se o risco do evento de desequilibrio estiver alocado ao
concedente. Ao contrario, se ele estiver imputado ao concessionario, o reequilibrio
simplesmente nao deve ocorrer, porque, a bem da verdade, ndo ha evento de
desequilibrio, e, consequentemente, os efeitos do incremento dos custos e da
minoracao das receitas simplesmente “ndo sao incluidos na planilha representativa
do plano de negécios para calculo do desequilibrio e do reequilibrio do contrato”
(RIBEIRO e SANDE, 2020, pag. 168).

Todavia, se o risco do evento de desequilibrio é do concedente, deve-se
langar na planilha representativa do fluxo de caixa os aumentos de custos ou redugdes
de receitas, para, em seguida, se calcular o valor do reequilibrio a ser realizado, seja
mediante aumento de receitas (majoragéo da tarifa, por exemplo), seja pelo aumento
do prazo do contrato, seja por meio da redugéo de custos (cortes de investimentos ou
de custos operacionais), ou por outros meios admitidos, com a finalidade de atingir a
Taxa Interna de Retorno — TIR para Reequilibrio (RIBEIRO e SANDE, 2020, pag. 168).

Feitas essas breves anotacdes sobre as técnicas de avaliagdo do equilibrio
econdmico-financeiro, cogitar-se-a o uso da Taxa Interna de Retorno - TIR como meio

de neutralizar os desequilibrios durante a execugao do contrato de concessao.

2.3.3 A Taxa Interna de Retorno — TIR como parametro para o reequilibrio
econdémico-financeiro
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Seguindo as licbes de Mauricio Portugal Ribeiro e de Felipe Sande, é
fundamental deixar claro de qual uso possivel da Taxa de Interna de Retorno - TIR se
esta a tratar4, para evitar incompreensdes e confusdes.

Utilizar-se-4 a Taxa Interna de Retorno - TIR para Reequilibrio. Nessas
circunstancias, ela é aplicada “apenas como uma taxa destinada a deslocar valores
no tempo com objetivo de neutralizar os impactos sobre a rentabilidade do projeto da
ocorréncia de eventos de desequilibrio” (RIBEIRO e SANDE, 2020, pag. 159).

A dindmica da utilizac&do da TIR para o reequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessao € explicada com clareza por Mauricio Portugal Ribeiro e
Felipe Sande. Segundo os autores, as regras sobre o equilibrio econémico-financeiro
ditam de que modo devem ser promovidas as compensagdes entre as partes de um
contrato administrativo diante de um evento de desequilibrio que impacta uma das
partes, mas que, por lei ou segundo disposicao contratual, &€ imputado a outra
(RIBEIRO e SANDE, 2020, pag. 168).

Desse modo, geralmente o concessionario — atingido pelo evento de
desequilibrio — é obrigado a suportar as consequéncias desse fato que, em regra,
implica no incremento de seus custos ou na redug¢do de suas receitas.

De acordo com a lei ou o contrato, quem deveria suportar diretamente esses
6nus deveria ser o concedente (ou 0s usuarios), porque o risco concretizado estava
atribuido a ele. Todavia, em regra, isso ndo € viavel na pratica. Quem acaba
suportando o incremento dos custos e a minoragao de receitas € o0 concessionario e,
posteriormente, postula o reequilibrio do contrato.

O que ocorre € uma operacao similar a um empréstimo compulsério pelo

concedente/usuarios junto ao concessionario. “Compulsério porque o concessionario

4 Os autores elencam quatro:

“a) TIR como instrumento para precificagdo de ativos anfes do contrato — nesse caso ela é usada no
estudo de viabilidade ou no plano de negdcios criado por cada um dos participantes da licitagdo. No
presente trabalho, quando nos referirmos a TIR com essa fungdo vamos chama-la de ‘TIR para
Precificagao’.

b) TIR como instrumento de precificacdo de ativos durante o contrato — nesse caso, ela é usada como
um dos insumos para célculo do valor da tarifa em contratos submetidos a regulagao discricionaria.
Vamos nos referir a esse usos da TIR como “TIR Regulatéria’.

¢) TIR para reequilibrio de contratos (...)

d) TIR para mensuragéao de rentabilidade a posteriori da concessao — nesse caso a TIR € um meio
para mensurar a rentabilidade de um investimento realizado em uma concessao ou PPP. Quando
estivermos nos referindo a esse uso da TIR, falaremos em ‘TIR Efetiva”. (RIBEIRO e SANDE, 2020,
pags. 157-159.)
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ou nao tem como se negar a arcar com o aumento de custos ou reducao de receita,
ou nao pode se negar a arcar. Cria-se, portanto, um crédito a favor do concessionario
contra o poder concedente/usuério” (RIBEIRO e SANDE, 2020, pag. 168).

O ponto principal, destacam os autores, € perquirir qual a “taxa de juros” que
deve ser aplicada sobre esse crédito para que esse empréstimo compulsério “ndo
afete as perspectivas de rentabilidade do investimento do concessionario na
concessao” (RIBEIRO e SANDE, 2020, pag. 168).

E prosseguem afirmando que, se a taxa de juros for inferior a rentabilidade
projetada, o empréstimo compulsério terd como consequéncia minorar a rentabilidade
geral do projeto para o concessionario. Se, ao contrato, sobre esse empréstimo
compulsorio incidir juros maiores, ele aumentara a rentabilidade geral do projeto. Nao
h& como saber ao longo da execugao do contrato qual sera a sua rentabilidade efetiva
(Taxa Interna de Retorno — TIR efetiva), pois ela s6 é conhecida ap6s a extincdo do
contrato. Qualquer estimativa feita durante a execucdo é mera projecao do
comportamento futuro de variaveis (RIBEIRO e SANDE, 2020, pags. 168-169).

Entdo, o uso da Taxa Interna de Retorno — TIR estimada no plano de negécios
como parametro para o reequilibrio se justifica porque é a rentabilidade estimada,
oficialmente prevista, e ela € um meio capaz “de neutralizar o efeito do Empréstimo
Compulsério sobre a expectativa de rentabilidade do investimento do concessionario
na concessao. ” (RIBEIRO e SANDE, 2020, pags. 168-169).

E evidente que esse critério ndo é imune a criticas. H4 quem defenda a
utilizacao de outras metodologias, a exemplo do fluxo de caixa marginal (por todos,
MAROLLA et al., 2013). No entanto, haja vista que o contrato de concessdao em
exame, em cuja proposta vencedora esta especificada a Taxa Interna de Retorno —
TIR inicial, sugere-se adotar essa referéncia para o reequilibrio econémico-financeiro.

Passa-se, agora, a analisar as possiveis formas de recomposi¢éao do equilibrio
econdmico-financeiro.

2.4 FORMAS DE RECOMPOSIGCAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

Antes de ftratar propriamente desse topico, é preciso tecer breves
consideracdes a respeito da forma de remuneracédo do concessionario.
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A analise se voltara com mais atencao a remuneracao pela via tarifaria, tipica
das concessdes comuns, e principal fonte de receitas do projeto concessionario objeto
do estudo.

Nao obstante, mesmo nas concessfes comuns em que Se paga O preco
publico como forma de contraprestagcdo pela utilidade material fornecida pelo
concessionario ao usuario, ha outras possibilidades de remuneracdo. O art. 11 da Lei
n. 8.987/1995, para dar concretude ao principio da modicidade das tarifas (servigo
adequado), faculta ao concedente prever, em favor da concessionaria, a possibilidade
de auferir “receitas alternativas, complementares, acessérias ou de projetos
associados”, tal como se d4, por exemplo, com as de publicidade no servigo publico
de transporte coletivo. Mas essas fontes de ingressos, por mais que nao se possa
ignorar, sdo sempre subsidiarias. Elas favorecem a modicidade das tarifas. Mas sao
apenas complementares, nao constituindo a principal forma de contraprestacao.

E, por esse motivo, € muito comum que o risco decorrente do erro de
projecao/dimensionamento dessa receita fique a cargo do particular.

No tocante a tarifa propriamente dita, receita por exceléncia, assinala José
Anacleto Abduch Santos que a “andlise do equilibrio econédmico financeiro do contrato
de concessao a partir da remuneragdo do concessionario demanda entender o
contetdo econdmico e juridico da tarifa” (SANTOS, 2015, pag. 195).

Sob perspectiva econémica, a tarifa € o prego publico angariado a partir da
agregacao de valores distintos, cada um deles correspondente a um viés econdémico
do conjunto de encargos e direitos do concessionario. Tomando por base, por
exemplo, uma tarifa fixada em lei como de titularidade do concessionério, o seu valor
é constituido pelo somatério dos valores correspondentes a (i) custeio do servigo; (ii)
insumos necessarios a sua prestacao; (iii) amortizagdo dos investimentos feitos pelo
concessionario; (iv) provisionamento para realizacdo de obras e aprimoramentos
futuros contratualmente previstos; (v) restituicdo de despesas administrativas do
concessionario; (vi) custeio de obras previstas contratualmente; (vii) tributos e
encargos sociais; (viii) lucro do concessionario, entre outras despesas necessarias a
prestacao do servico adequado previstas no contrato firmado (SANTOS, 2015, pag.
195-196).

Ja sob aspecto juridico é possivel deduzir que a remuneracao efetiva do

concessionario se resume a parcela correspondente ao lucro e a restituicdo de
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despesas administrativas, diretas e indiretas, a par dos demais itens que a compdem.
Essas outras se destinam “a aplicacao direita na execucao dos encargos contratuais
ou derivados de obrigagbes assumidas pelo concessionario para dar conta de tais
encargos” (SANTOS, 2015, pag. 195-196).

Dai concluir que apenas uma parcela do valor que constitui a tarifa representa
a remuneracao do concessionario, normalmente uma pequena parte. Evidente, pois,
que a tarifa ndo pode ser imutavel, e nem pode 0 concessionario valer-se do equilibrio
econdémico-financeiro como fundamento para impedir a sua reducdo se necessaria
para “assegurar outros valores constitucionalmente protegidos, como o direito de
acesso ao servigco e a modicidade” (SANTOS, 2015, pag. 196).

Por fim, a mutabilidade da tarifa € uma caracteristica fundamental do sistema
de concessodes, porque o0 que a Constituicdo assegura € o equilibrio econdmico-
financeiro, ou seja, a proporcionalidade entre encargos do concessionario e a
remuneracao a que faz jus, e ndo o valor absoluto da tarifa. (SANTOS, 2015, pag.
196).

Como bem acentua Egon Bockmann Moreira, o contrato de concessao é “um
negocio juridico celebrado em determinado contexto histérico”, o que impde a
‘respectiva adaptacdo as alteragdes supervenientes, anormais e imprevisiveis,
relativas a sua base objetiva” (MOREIRA, 2022, pag. 377).

Portanto, as altera¢des circunstanciais exigem do intérprete avaliar e tornar
claras: “ (i) as condigcbes do contrato (a base contratual); (ii) as premissas exdgenas
(como e quando um evento merece ser considerado); (iii) as consequéncias
endocontratuais (0 que a ocorréncia efetivamente gera ao contrato); e (iv) as solugées
de reequilibrio (0 que pode ser feito nos casos de desequilibrio) ” (MOREIRA, 2022,
pag. 377).

O intérprete ndo deve se imiscuir na vontade das partes e na respectiva
subjetividade da avenca, no sentido de perscrutar eventuais vicios da vontade, mas
“na base objetiva que veio a dar efetividade ao projeto concessionario” (MOREIRA,
2022, pag. 378).

E preciso ter em mente que as efetivas e significativas mudancas nas
circunstancias que serviram de base ao contrato permite intuir que as partes nao o
teriam firmado, tal como se manifestou concretamente, se pudessem, de algum modo,

ter previsto tais alteragées. Isso nao significa “descartar eventos outrora qualificados
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de imprevistos, de forca maior, etc. — estes tém abrigo nas condi¢cbes do contrato (mas
nao so6 estes) e na relacao juridica dela oriunda. O horizonte ora defendido € mais
extenso e complexo” (MOREIRA, 2022, pag. 378).

Se a expressao prevista no art. 10 da Lei n. 8.987/1995 “condi¢cées do
contrato” encontra barreiras em leituras tradicionais, 0 mesmo nao ocorre para o
direito privado administrativo — que consegue lidar com as exigéncias relativas a
equagao econdmico-financeira dos contratos de concessao contemporaneos. A partir
desse viés, pode-se entender a obrigagdo da concessiondria como “um processo
dindmico, a envolver esforcos cooperativos para que seja alcangcado o escopo
contratual”. As circunstancias faticas e juridicas sobre as quais instituido o contrato de
concessao permitem analisar o ponto 6timo da tarifa, sua composicao e sua estrutura,
os respectivos fluxos financeiros e “os critérios de avaliagdo do custo de oportunidade
e remuneracao do dinheiro no tempo”, e, ainda, as alteragcdes que o contrato sofre no
tocante a custos e receitas (MOREIRA, 2022, pag. 378).

O autor ressalta, contudo, que o desequilibrio nos contratos de concessao nao
se exige a “dita onerosidade excessiva”, tipica dos contratos privados, pois, como
visto, o equilibrio econémico-financeiro € da esséncia desse negocio juridico, €
“conatural dos contratos de concessao”. Assim, dispensa-se o desequilibrio absurdo,
a situacdo falimentar. O que existe € um “dever estatutario de manutencdo do
equilibrio”, como foi definido nas condi¢ées do contrato. O que se busca é a
estabilidade das condi¢des sobre as quais se erigiu o0 projeto concessionario. A teoria
da base objetiva do negécio nao exige, necessariamente, um prejudicado e outro
beneficiado. A alteracdo anormal do substrato fatico e juridico do negbcio, comum a
ambas as partes, atinge os dois. Assim como a consequéncia, a solugado para o
desajuste sé pode resultar do que prevé a ordem juridica e das regras de célculo da
nova equacao econOmica que ela estabelecer. Isso é ainda mais evidente nas
concessdes, porque o contrato beneficia terceiros: os usuarios. E “especialmente do
respeito aos usuarios que exsurge o dever do equilibrio” (MOREIRA, 2022, pag. 378).

E necessario, pois, que o fato exterior ao contrato, posterior & sua formacéo,
e que nele gerou consequéncias, nao possa ter sido considerado nas projecdes
econOdmico-financeiras do projeto concessionario. Caso contrario, tendo havido

possibilidade de previsao (inclusive com atribuicdo a determinada parte na matriz de
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alocacao de riscos), cabera ao responsavel suportar os énus e administrar as
consequéncias do evento.

Na sequéncia, deve-se investigar a efetiva repercussao do evento externo na
economia contratual, ou seja, apurar as suas consequéncias dentro da relagao
juridica. Egon Bockmann Moreira explica ser crucial definir o “status do desequilibrio”.
E preciso apurar, evento a evento, o nexo causal entre o fato exterior e a repercussao
interna no contrato administrativo. Com base nos critérios estipulados no regime
estatutario e contratual da concesséao, “é de se perquirir se, do lado de dentro da
relacao juridico-concessionaria, houve impacto relevante oriundo de fato apto a gerar
o dever de restauracao — e qual a medida dele para o efetivo cumprimento do estatuto
e do contrato” (MOREIRA, 2022, pag. 379).

O que se investiga é a efetiva repercussédo, em particular as alteragées de
equilibrio, que algum evento externo produz no fluxo de receitas e despesas, e a
respectiva “teia de repercussdes endocontratuais”. Debater o equilibrio econémico-
financeiro implica avaliar ocorréncias que podem ser quantificadas e apontar o que
essa “quantidade (de moeda, de tempo, de insumos, de fluxo de receitas e despesas,
etc.) efetivamente significa para a estabilidade estrutural do projeto. (MOREIRA, 2022,
pag. 379-380).

O ultimo passo é encontrar a solucao de reequilibrio com vistas a restaurar a
integridade dos fluxos econémico-financeiros do projeto concessionario.

Leticia Lins de Alencar aponta algumas possibilidades ja albergadas no
ordenamento juridico brasileiro para a equalizacdo da questdo, destacando ser
possivel, a depender do caso concreto, (i) a alteracdo dos investimentos ou do
cronograma para realiza-los; (ii) suspensao temporaria da obrigacao de pagamento
de contribuicdes varidveis que incidam sobre um determinado indice ou volume
minimo de demanda ou outras medidas capazes de trazer algum alivio de caixa, com
a reducao de contribuicoes fixas ou diferimento de seu pagamento ou das outorgas
devidas; (iii) alteracdo, em carater temporario, das especificacées do servico; (iv)
flexibilizacdo da aplicacdo de sanc¢des em virtude de descumprimentos contratuais
que decorram de fatores alheios a vontade do concessionario, ocasionados, direta ou
indiretamente, pela crise; (v) reequilibrio do contrato de concessao; ou, até mesmo, a
(iv) rescisdo do contrato de concessédo (ALENCAR, 2020, pag. 64).
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Complementa Liana Claudia Hentges Cajal, que, num contexto tal, “a revisao
contratual parece um instrumento regulatério que revela certa adequabilidade”. Afinal,
esta-se diante de evento capaz de abalar fortemente o contrato e que néo foi originado
por culpa das partes. O intuito é preservar o contrato e diminuir os custos de transacao
e consequéncias deletérias para os usuarios, assim como assegurar a continuidade
da prestacédo. Desse modo, a negociagao “apresenta-se como mecanismo de mitigar
os impactos (...) ao gerar liquidez concomitante ao evento desequilibrador” (CAJAL
2021, pag. 150).

Levando em consideracao todos esses aspectos, as principais formas de
recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro sdo: (i) alteracao do valor da tarifa;
(i) reducdo de encargos contratuais do contratado; (iii) alteracdo do prazo da
concessao.

A recomposicao pela alteracao da tarifa pode se dar por meio do reajuste (que
nao é propriamente uma alteracdo, mas apenas a atualizacao de seu valor de acordo
com os parametros elencados no edital e no contrato, em face do fenémeno
inflacionario) e da revisdo. Essa ultima € a modificacdo dos elementos que compdem
o seu valor para restabelecer as condi¢des originalmente pactuadas, sempre que fatos
externos, posteriores a celebracao do contrato, imprevisiveis ou irresistiveis, gerarem
consequéncias na execucao do contrato, alterando a sua base objetiva.

De igual modo, o reequilibrio pode se dar por meio da modificagdo dos
encargos do concessionario, com a redugao ou suspensao, por exemplo, do volume
de investimentos no projeto concessionario — ou, até mesmo, modificando a época de
sua realizagcdo —, ou alterando o seu modo, a neutralizar os efeitos do evento de
desequilibrio.

Também é possivel o reequilibrio pela modificacao do prazo de concessao.
José Anacleto Abduch Santos explica que manipula-lo, seja para aumenta-lo ou
diminui-lo com vistas a maximizar os ganhos do concessionario, ou até mesmo para
incrementar o tempo necessario para a consecucdo de obras e benfeitorias ou
servicos imprescindiveis a execuc¢ao fidedigna dos encargos contidos no contrato é
instrumento eficaz de adequacao (SANTOS, 2015, pag. 199).

A Lei n. 8.987/1995 nado estipula prazo maximo e nada dispde sobre a
possibilidade de prorrogagdo daqueles estipulados. “O legislador conferiu certa
margem de discricionariedade para a definicdo dos prazos da concessdo e da
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possibilidade de prorrogacao de tais prazos”. A inexisténcia de permissao legal nao
significa que ela ndo possa ocorrer quando assim impor o interesse publico
consubstanciado no objeto da contratagdo. Por outro lado, ndo pode significar
incondicional possibilidade de prorrogagao, e nem em direito subjetivo a prorrogagao
(SANTOS, 2015, pag. 199).

Cogita-se, ainda, de outras formas de reequilibrio, como reducdao dos
parametros de adequacgao do servigo, compensacao do desequilibrio apurado com
créditos tributarios, isencdes fiscais, incremento de fontes alternativas e
complementares de receitas, inclusive com aportes de recursos publicos, muito
embora essa ultima medida seja amplamente indesejavel e deve ser tida apenas por
excepcionalissima, justificavel apenas diante de cenario fatico extraordinario.

De todo modo, como explica Egon Bockamnn Moreira, a solugdo de
prorrogagao do contrato pode ser altamente eficaz em certos contratos, mas
catastréfica para outros que sofram déficit de liquidez, de modo que o “certo esta em
as solugdes de reequilibrio serem desenvolvidas caso a caso, obedientes a realidade
concreta do caso e ao principio da proporcionalidade em sua triplice dimensao”
(MOREIRA, 2022, pag. 380).

Ultrapassadas essas questdes, passa-se a analisar o evento pandemia da
COVID-19.

2.5 A PANDEMIA DA COVID-19

O novo coronavirus (Sars-COV-2), patégeno causador de doenca grave,
altamente contagiosa, e de rapida disseminacgéo, afetou profundamente a vida de
todas as pessoas do mundo. A sua transmissibilidade, os seus efeitos e
intercorréncias possiveis na saude humana sao de conhecimento publico e notério,
dispensando maiores digressoes.

Em 11.03.2020, a Organizacao Mundial de Saude (OMS) elevou o estado da
contaminacao ao status de pandemia.

No Brasil, em fevereiro de 2020 (03.02.2020), foi editada a Portaria n. 188 do
Ministério da Saude, declarando emergéncia em Saude Publica de importancia
Nacional em decorréncia da infeccdo humana pela COVID-19. Logo na sequéncia, em
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06.02.2020, foi publicada a Lei n. 13.979/2020, que dispde sobre as medidas
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional.

A partir de entdo, muitas foram as acOes adotadas pelo Poder Publico
limitadoras de direitos fundamentais. Medidas de isolamento social foram decretadas.
Atividades comerciais e industriais forcosamente interrompidas. Prestacdes de
servicos suspensas. Dentro do que foi possivel, instaurou-se o regime de trabalho em
home office, tanto nas reparti¢cdes publicas quanto em empresas privadas. Por meses,
em todas as esferas governamentais, em maior ou menor medida, o Poder Publico
restringiu as atividades de todos cidadaos, a excecdo daqueles profissionais
arbitrariamente qualificados como “essenciais”, ao contestavel argumento de que
essas providéncias seriam imprescindiveis para diminuir o ritmo da contaminacgéo, e,
consequentemente, reduzir a pressdo na rede hospitalar, enquanto se buscava
prepara-la e expandi-la em face da demanda exponencial que estava a surgir.

Como nao poderia deixar de ser, a pandemia impactou de modo severo a
execucao dos contratos administrativos, em especial os de concessdes de servigos
publicos, que também se sujeitaram ao império do Poder Publico.

Consoante pondera Juliano Heinen, antes de saber a respeito das
consequéncias da pandemia nos contratos administrativos, é preciso responder a
outros questionamentos: “qual a qualificagéo juridica a ser dada (1) a pandemia em si
— como acontecimento em si prejudica a execug¢ao do contrato administrativo?; (2) e
aos atos estatais que, para conter o Coronavirus, afetaram a execugdo dos
contratos?” (HEINEN, 2020, pag. 1).

Embora haja distingdes doutrinarias entre “forca maior” e “caso fortuito”, no
ordenamento juridico patrio as suas consequéncias juridicas sdo as mesmas. Nao ha
muita utilidade para a finalidade desse trabalho distinguir esses conceitos. O Cédigo
Civil, no paragrafo unico do art. 393, estabelece que o caso fortuito ou de forga maior
verifica-se no fato necessario, cujos efeitos ndo eram possiveis de serem evitados ou
impedidos.

Parece claro ser a pandemia da COVID-19 um fato inescapavel, ao qual todos
estao sujeitos. Suas consequéncias, além de inevitaveis, sdo impossiveis de serem
controladas. Por mais que se tenha feito grande esfor¢o para o desenvolvimento de
protocolos sanitarios para evitar/reduzir a contaminacéo pelo virus, e de drogas para
tratar a doenca ou preveni-la, isso ndo impediu que o patdgeno se espalhasse
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velozmente para todos os cantos do planeta, fazendo milhdes de vitimas. O grande
esforgo conjunto da humanidade pode ter evitado uma catastrofe de proporc¢des ainda
maiores, na melhor das hipdteses. A disseminagdo rapida e incontrolavel do novo
coronavirus foi um fato imprevisivel para a esmagadora maioria das pessoas, e suas
graves consequéncias, de igual modo, ndo foram passiveis de controle.

Os atos do Poder Publico para o combate da crise de saude publica, por outro
lado, ndo parece se encaixar nesse conceito.

Foram acdes planejadas, coordenadas, elaboradas com carater geral, ou
seja, voltadas a toda coletividade, com a finalidade especifica de frear a
contaminacgao, expandir a capacidade de atendimento da rede hospitalar, tratar dos
doentes e prevenir os quadros mais graves da doenca. Apesar da licitude dos atos
publicos, eles produziram efeitos colaterais também de grande magnitude, e, tal como
a pandemia, também irresistiveis.

Quando se tem em mente os contratos administrativos afetados diretamente
por esses atos, a melhor qualificacdo para eles é fato do principe.

O fato do principe é entendido como o “ato de autoridade, ndo diretamente
relacionado com o contrato, mas que repercute indiretamente sobre ele”, e abrange
medidas de ordem geral que tém reflexos no contrato, provocando o desequilibrio
econdmico-financeiro em detrimento do contratado (DI PIETRO, 2017, p. 324).

Respondendo a questdo, a Advocacia-Geral da Unido, no parecer n.
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU concluiu que a “pandemia do novo
coronavirus (SARS-CoV-2) pode ser classificada como evento de ‘forca maior’ ou
‘caso fortuito’, caracterizando ‘alea extraordinaria’. Ao longo da exposicao,
consignou-se que em resposta a doencga “foram adotadas medidas de restricdo de
mobilidade das pessoas e mesmo de suspensao de atividades econO6micas. Tais
medidas poderiam eventualmente ser classificadas como ‘fato do principe” (AGU,
2020). Na sequéncia, a Advocacia Publica reconhece que as consequéncias juridicas
seriam as mesmas no tocante aos prejuizos verificados nos contratos de concessao
decorrentes de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, salvo disposi¢éo
contratual diversa.

Juliano Heinen, por outro lado, entende ser inapropriado qualificar os atos
administrativos de carater geral que impactaram na execugdo dos contratos

administrativos como fato do principe, ao argumento da inevitabilidade de sua causa.
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Nas suas palavras, "o Estado nao teve opg¢ao senao tomar as medidas de isolamento
com lastro técnico. E estas medidas oneraram o préprio ente publico, que amargou
problemas econ6micos e fiscais gravissimos" (HEINEN, 2020, pag. 13). Como
consequéncia, o autor sugere uma metodologia para lidar com as consequéncias da

atuacao estatal nos contratos administrativos:

“Por fim, para a resposta ao pedido de reequilibrio econdémico-
financeiro derivado dos efeitos da pandemia, formulou-se a seguinte
metodologia que pode auxiliar as partes contratantes:

(a) O contrato administrativo regula como deve ser resolvido casos
fortuitos, seja em suas clausulas, seja em sua matriz de risco? Se
positiva a resposta, o intérprete deve ser valer dessa fonte juridica
para resolver o tema, e distribuir os 6nus e responsabilidades a partir
do que foi pactuado. Em outros termos, caso exista previsao expressa
no contrato, ou seja, o negécio juridico trate expressamente de
situagdes de caso fortuito ou de forga maior, devem tais clausulas
regerem o assunto;

(b) Caso o contrato administrativo ndo tutele o tema, deve o
contratado, por primeiro:

(b1) provar que a Covid19 gerou efetiva onerosidade na execugéo do
contrato;

(b2) e que a onerosidade derivou diretamente da Covid19 — nexo
causal;

(c) E possivel aplicar a Teoria a imprevisdo para os contratos
administrativos atingidos pela Covid19, porque o evento é imprevisivel
e independente risco (alea) do nego6cio. Mas as partes devem
continuar executando o contrato.

(d) Aplicando tal teoria:

(d1) primeiramente, deve-se tentar adaptar o pacto ao “estado de
imprevisao”, por exemplo, reduzindo-se proporcionalmente as
obrigacdes das partes contratadas;

(d2) caso isso nao seja possivel, as compensacdoes devem ser
distribuidas entres as partes contratantes, na medida do grau de
responsabilidade e do grau de onerosidade — incidéncia, aqui, do
principio da proporcionalidade. ” (HEINEN, 2020, pag. 22)

Em artigo mais recente, Juliano Heinen vai além e chega a concluir que, em
verdade, a pandemia gerou onerosidade a ambos os contratantes, e que todas as
partes tiveram de suportar os 6nus de sua ocorréncia. Logo, “ndo se percebe um
desequilibrio contratual para uma sé das partes, porque ambas perderam com o tal
estado de coisas” (HEINEN, 2021, pag. 54). E conclui expondo trés destaques: o
primeiro, no sentido de que todo contrato possui risco e ele é tipico do mercado e
assumido por quem contrata; o segundo, é possivel que o Estado subsidie certos
setores, ajudando na sua recuperagao, como ja aconteceu no setor da distribuicdo de
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energia elétrica; e o terceiro, a questao deve ser avaliada a partir das leis que tutelam
o reequilibrio econémico-financeiro.

Juliano Heinen defende a possibilidade de o Estado subsidiar
financeiramente certos setores, auxiliando na sua recuperagdo (como no caso das
distribuidoras de energia elétrica), mas, na sua visdo, nao se trata de reequilibrio
econdmico-financeiro, mas de politica publica (HEINEN, 2021, pag. 54).

Em sentido semelhante, Mayara Caroline de Oliveira e Luciano Moratério
apontam caracterizar a pandemia da COVID-19 hip6tese de caso fortuito ou forgca
maior, porém, “sem precedentes na historia contemporédnea e com clarividente
excepcionalidade face aos vultosos impactos na saude publica, socioeconémicos e
fiscais, de escala global” (OLIVEIRA e MORATORIO, 2022, pag. 132).

E acrescentam que, com vistas a manter a relacao juridica e a continuidade
do servico publico, deve-se ponderar de que modo o desequilibrio pode ser
objetivamente mensurado, e, sempre que possivel, buscar uma solugao consensual,
repartindo, tanto quanto possivel, os énus a cada uma das partes de acordo com a
sua capacidade de suporta-los.

Para eles, as tradicionais alternativas que o direito administrativo pbée a
disposicao dos gestores para reequilibrio desses contratos nao representam solugdes
efetivas, e, em alguns casos, podem néao ser suficientes para solver o problema do
concessionario ou entdo gerar despesas incapazes de serem suportadas pelo
concedente.

Invocando a “especificidade desse cenario de pandemia e das suas
consequéncias sobre o servigo de transporte coletivo”, e, sendo inviavel encontrar
solugdo estipulada no contrato tal como ele foi inicialmente firmado, os autores
defendem que o gestor publico deve buscar demonstrar claramente a
incompatibilidade e justificar, fundamentado em elementos juridicos e econémicos,
que a modificacdo contratual promovida é a que assegura maior economicidade e a
que almeja resguardar direitos e garantias individuais e coletivas, segundo os
principios e preceitos constitucionais (OLIVEIRA e MORATORIO, 2022, pag. 132).

Nao obstante a argumentacdo dos autores acima mencionados, parece-me
mais coerente a posicao adotada por Marcelo Portugal Ribeiro, para quem, tendo em
vista os contratos administrativos, a pandemia do coronavirus em si considerada

caracteriza caso fortuito ou forca maior, € os atos de autoridade que estabeleceram
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restricdes e exigéncias para a combater configuram fato do principe ou da
administracdo, uns e outros integrantes do género “Eventos Extraordinarios”
(RIBEIRO, 2020, pag. 2).

O autor aponta as obje¢des a sua conclusao para, em seguida, responde-las
uma a uma. Apesar de longa a transcri¢cdo, opta-se por reproduzi-la na integra para
preservar a sua integridade:

“(...) desde o surgimento da pandemia do coronavirus, tornou-se
comum em seminarios, artigos, ou mesmo em pegas Nos pProcessos
administrativos sobre o reequilibrio desses contratos, aparecerem
argumentos com o objetivo de compartilhar os impactos da pandemia
entre a administragao publica e seus contratados.

Ja se disse, por exemplo, que a pandemia se constitui em risco
“extraordinarissimo” ou “muito extraordinario” e por isso nao deveria
ser considerada Evento Extraordinario para efeito da administragéo
publica arcar com as suas consequéncias.

Na mesma linha, interpretou-se equivocadamente que, em outros
paises, a pandemia seria risco compartilhado entre as partes dos
contratos administrativos para afirmar que o Brasil seria um paria no
mundo por cumprir as regras legais e dos seus contratos
administrativos que alocam, como ja dissemos, o risco de Eventos
Extraordinarios a administragéao publica.

No caso dos contratos de concessao e PPP (parceria publico-privada),
tem sido comum académicos debaterem se o artigo 65, inc. Il, alinea
“d”, da Lei 8.666/93, que atribui o risco dos Eventos Extraordinarios a
administragdo publica, incide sobre esses contratos. Contudo, a
grande maioria dos contratos de concessdo e PPP em curso tem
clausula que atribui claramente o risco de caso fortuito, forca maior e
fato do principe ao poder concedente, de maneira que a discussao
sobre a incidéncia da Lei 8.666/93 nao afeta a discussao sobre quem
deve assumir os impactos da pandemia. Isso tudo em um contexto em
que o art. 124 da Lei 8.666/93 diz ser ela aplicavel aos contratos de
concessao.

Outro estratagema é supor que nocdes como caso fortuito e forca
maior sdo apenas instrumentos para evitar as consequéncias do
inadimplemento de obriga¢des, usando o tratamento do tema no
direito privado e ignorando que, no direito publico, o risco dos eventos
de caso fortuito e forga maior — e, portanto, os impactos da variagao
de receitas ou de custos decorrentes desses eventos — sdo atribuidos
por lei e pelos contratos ao poder concedente.

Ha, além disso, as tentativas de levantar objecoes a teoria classica do
equilibrio econémico-financeiro, buscando ndo a aplicar a pandemia.
Evidentemente, criticas cujo objetivo é a alteragdo da compreensao
padrdo sobre equilibrio econémico-financeiro devem ser objeto de
discussdo académica ou no meio profissional com objetivo de
conformar clausulas dos novos contratos a serem firmados e néo
serem aplicadas retroativamente para reinterpretar contratos que
foram feitos sob a égide da teoria padrdo, em um intento
pseudossofisticado de revogacao do passado.
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Existem, também, os esforcos para descaracterizar os atos
administrativos que criaram restricdes e exigéncias para combate da
pandemia como fato do principe ou fato da administragdo alegando
que, como eles se basearam em recomendacdes cientificas, faltariam-
Ihes o “requisito da discricionariedade”, criando assim “ad hoc” uma
nova exigéncia para o enquadramento de atos nas categorias de fato
do principe e da administracao.

Enfim, em todos esses casos, o esforco é de encontrar argumentos
que justifiuem compartilhar equanimemente os impactos da
pandemia nos contratos administrativos entre administracao publica e
0s seus contratados.

Nos ultimos dias, surgiu mais um esforco argumentativo nessa
direcdo: a afirmacéo de que os contratos administrativos alocam a
administragdo publica apenas riscos e nao incertezas. Sustenta-se,
assim, que a Lei 8.666/93 e os contratos administrativos em geral
teriam alocado a administragédo publica apenas os riscos de Eventos
Extraordinarios, mas nao as incertezas. E se complementa esse
raciocinio aduzindo que os impactos da ocorréncia de incertezas —
uma vez que nao estariam alocadas expressamente a administracao
publica — deveriam ser compartilhados de forma equanime entre a
administragao publica e seus contratados. ” (RIBEIRO, 2020, pag.
3-5).

Quanto a essa Uultima objecdo, Mauricio Portugal Ribeiro explica que a
distincdo entre riscos e incertezas, oriunda da teoria econdémica, ndo permeou a
elaboracao da regra legal ou contratual de compartilhamento de riscos, sendo ambas
tradicionalmente utilizadas como expressdes sinbnimas. Parece-lhe “mais uma
tentativa oportunista de afirmar que os contratos e a lei ndo alocam os impactos das
incertezas a administracdo publica”, cujo efeito pratico é criar incerteza juridica onde
havia certeza, o que acaba por contribui para a diminuicdo da credibilidade da
alocacao de riscos estabelecidas nos contratos administrativos e incrementar a
“avaliacao do risco desses contratos” (RIBEIRO, 2020, pag. 4).

A impressao que se passa, conclui, € que a administragao publica, na hora de
suportar os 6nus financeiros dos riscos que assume sempre encontra uma maneira
de nao cumprir os contratos. Para ele, isso tem “um custo reputacional” que leva muito
tempo para ser superado e que ter4 como consequéncia levar a administragéo publica
e 0S usuarios (nos casos de concessbes) a pagarem precos mais altos nas
contratagdes vindouras (RIBEIRO, 2020, pag. 4).

O certo é que, tanto a lei, quanto a quase totalidade dos contratos de

concessao atribuem ao concedente as consequéncias decorrentes de “Eventos
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Extraordinarios”. Para além da justificativa juridica (previsao legal e contratual), ha

também clara razao de ordem econdmica:

“A justificativa econdmica que baseia a alocagao do risco de Eventos
Extraordinarios a administragéo publica nos contratos administrativos
€ relativamente simples e continua completamente valida mesmo apds
a ocorréncia da pandemia.

Se o risco de Eventos Extraordinarios for alocado ao contratado da
administragcdo, como ele ndo tem meios de controlar a sua ocorréncia
ou limitar o seu impacto, e como esses eventos ndo sdo em geral
seguraveis — nao havendo portanto possibilidade de diluicdo do seu
risco no mercado securitario — a Unica forma de os participantes de
licitagdes de contratos administrativos lidarem com esses eventos é
provisionarem em suas propostas valores para cobrirem o0 seu custo
caso eles venham a ocorrer. Uma vez que os participantes da licitagdo
provisionem os valores para lidar com os Eventos Extraordinarios, a
administracdo publica (e os usuarios no caso dos contratos de
concessao) pagarao pelos Eventos Extraordindrios mesmo que eles
Nao ocorram, uma vez que o seu custo estara provisionado dentro do
prego nas propostas realizadas na licitagdo. Por isso, mesmo no
cenario em que os Eventos Extraordinarios ndo se materializarem ao
longo do contrato, o fato de o seu custo estar provisionado e
considerado no preco fara com que a administracdo publica (e os
usuarios no caso de contratos de concessao) arque com o seu custo.
Compare-se esse cenario com uma situagdo em que se atribua a
administragdo publica o risco dos Eventos Extraordinarios: nesse
caso, 0 contratado nao provisionara o custo dos Eventos
Extraordinarios, o que reduzira de maneira relevante o preco dos
contratos administrativos a administracéo publica e aos usuarios dos
servigos. E, caso Eventos Extraordindrios ocorram, a administragao
publica pagara por esses eventos por meio do sistema de reequilibrio
do contrato.

Portanto, no cenario em que o risco dos Eventos Extraordinarios é
atribuido a administracdo publica, a administragdo publica (e os
usuarios nos contratos de concessdo) s6 pagardao pelos Eventos
Extraordinarios quando eles ocorrerem, enquanto que, quando o risco
dos Eventos Extraordinarios € atribuido ao contratado da
administragdo publica, a administracdo publica e o usuario terminam
pagando por esses eventos mesmo que eles nao se materializem.

E forcosa, pois, a conclusdo de que é mais vantajoso para a
administragcdo publica e para os usuarios do servigo atribuir-se nos
contratos administrativos o risco de Eventos Extraordinarios a
administracdo publica do que aos contratados da administracéo
publica.

Note-se por fim que a alocagdo a administracao publica do risco dos
Eventos Extraordinarios — além de, como ja dissemos, assegurar que
0 pagamento por esses eventos s6 ocorra quando da sua
materializagdo — garante também a solugdo mais equanime em
relagdo ao seu custeio. E que, como os Eventos Extraordinarios séo
por definicdo eventos que nenhuma das partes controla a ocorréncia
e que sao irresistiveis (uma vez que eles se materializem, ndo ha como
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evitar 0 seu impacto), faz sentido que o custo desses eventos seja
socialmente compartilhado. A atribuicdo a administragdo publica do
risco desses eventos assegura esse compartiihamento, uma vez que
todos, na condicdo de contribuinte (inclusive os contratados da
administracdo), arcardo com os custos desses eventos. ” (RIBEIRO,
2020, pag. 8).

Embora ainda ndo tenha tido oportunidade de se manifestar sobre o mérito de
casos envolvendo os reflexos da pandemia e das medidas de combate a ela nos
contratos de concessdo de servigo publicos, o Superior Tribunal de Justica ja se
pronunciou sobre a revisdo de contratos privados em razao da pandemia,
estabelecendo alguns critérios que merecem ser referidos, ainda que nao sejam
integralmente acolhidos.

No Recurso Especial n. 1.998.206/DF, relator Ministro Luis Felipe Saloméo,
Quarta Turma, julgado em 14/6/2022, Dde de 4/8/2022, fixou-se o entendimento de
nao ser automatica e nem decorréncia légica a revisdo dos contratos em razédo da
pandemia. Deve ser levado em conta a natureza do contrato e a conduta das partes
envolvidas. Além disso, a analise do desequilibrio econémico e financeiro deve ser
realizada com base no grau do desequilibrio e nos 6nus a serem suportados pelas
partes, ja que a pandemia (e os atos de combate a ela) ndo estdo na esfera de
responsabilidade da atividade econémica dos agentes privados. REsp n.
1.998.206/DF, relator Ministro Luis Felipe Salomao, Quarta Turma, julgado em
14/6/2022, DJe de 4/8/2022)

A partir dos préprios termos assentados pelo Ministro Relator e da concluséo
do julgado é possivel concluir que a razdo de decidir ndo pode ser transportada
inadvertidamente para o Direito das Concessdes. Por duas razdes: (i) a natureza do
contrato de concesséo, tal como delineada na sec¢éo 2.1, é bastante peculiar e muito
diversa dos contratos privados, mesmo daqueles que se protraem no tempo; (ii)
diferentemente do que ocorre numa relacao puramente privada, em que nao se pode
imputar as partes as restricdes a liberdade decorrentes das medidas de combate a

5 O Unico julgado do STJ que envolve a mesma matéria fatica (demanda proposta por concessionaria
de transporte publico coletivo buscando o reequilibrio econémico-financeiro do contrato em razéao
das medidas adotadas na pandemia) é o Agint na SLS n. 2.730/PR, relator Ministro Humberto
Martins, Corte Especial, julgado em 16/12/2020, DJe de 18/12/2020, que, no entanto, trata apenas
de aspectos formais (suspende-se uma tutela de urgéncia por entendé-la lesiva a ordem, a saude, a
economia e a seguranga publicas).
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crise de saude publica, as consequéncias endocontratuais na concessao sao
decorréncia direta dos atos de uma das partes do contrato, ainda que atuando na
condicdo de tutor do interesse publico. Em outras palavras: € uma das partes do
contrato de concessao o autor das medidas que impactaram diretamente na economia
do negécio juridico. Dai que a categoria do fato do principe, ja tradicional em nosso
Direito Administrativo, descreve com maior precisao a atuacao do Poder Publico.

A despeito das obje¢des de parte da doutrina, e feitas as devidas ressalvas
ao posicionamento do Superior Tribunal de Justica, a pandemia da COVID-19, em si
considerada, caracteriza forca maior, e, em relagcao aos contratos administrativos, os
atos limitadores de direitos expedidos pelo Poder Publico para combaté-la configuram
fato do principe, ambos espécies do género “eventos extraordinarios”. Em regra, séo
riscos atribuidos a Administracdo Publica.

Como se pode ver, o conflito de interesses das partes do contrato de
concessao, cujas consequéncias se espraia para uma gama indeterminada e
numerosa de individuos (os usuarios do servigo), esta potencialmente instaurado.
Cada parte defendendo o entendimento que Ihe seja mais favoravel.

Cumpre verificar, a partir de agora, qual é o papel possivel do Poder Judiciario

na sua mediacao/resolucao.

2.6 O PAPEL DO PODER JUDICIARIO

Mencionando julgados da Suprema Corte do Estados Unidos da América,
lembra-nos Ives Gandra da Silva Martins que “a questdo do reequilibrio econémico-
financeiro do contrato deve ser examinada pelo Poder Judicidrio, sempre que nao
houver acordo entre poder concedente e concessionario” (MARTINS, 2021, pag.
1165).

Como assentou a Suprema Corte daquele Estado,

“[...] um servigo publico ndo pode ser forgado a continuar a ser
prestado indefinidamente em prejuizo. Se a concessiondria, em
virtude desse prejuizo, ndo vendo perspectiva de melhoria, desejar
descontinuar a prestacao dos servigos e for impedida de fazé-lo por
lei, podera a lei ser considerada nula por impor uma condicdo
inconstitucional, mesmo diante dos privilégios do servigo publico. (...)
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Esse poder de regular ndo é um poder de destruir, e limitacdo ndo € o
equivalente a confisco. Sob o pretexto de regular tarifas e fretes, o
Estado ndo pode exigir de uma companhia de trem que transporte
pessoas ou bens sem contraprestacao; nem pode fazer aquilo que por
lei equivale a uma requisigao de propriedade privada para uso publico
sem a justa compensagdo ou sem o devido processo legal’
(MARTINS, 2001, pag. 1166-1167).

E evidente, portanto, que diante de um impasse insuperavel entre concedente
e concessionaria o Poder Judiciario poderd ser chamado a mediar/decidir a
controvérsia, até como decorréncia do que dispde o art. 52, XXXV, da Constituicdo da
Republica.

A Lein. 8.987/1995, em seu art. 39, dispde que contrato de concessao podera
ser rescindido por iniciativa da concessionaria, no caso de descumprimento das
normas contratuais pelo poder concedente, mediante agédo judicial especialmente
intentada para esse fim. E acrescenta, em seu paragrafo unico, que os servigos nao
poderao ser interrompidos ou paralisados, até a decisao judicial transitada em julgado.

Sobre esse ponto, na linha das ponderagdes da jurisprudéncia norte-
americana, Egon Bockmann Moreira defende que a interpretacéao do art. 39, caput e
paragrafo unico, da Lei n. 8.987/1995 deve ser feita de forma cautelosa, em
consonancia com os demais preceitos legais e constitucionais, e ndo de modo isolado
e literal.

Adverte ele merecer leitura cautelosa e proporcional o dispositivo em questéo,
até porque se trata de restricdo de direitos fundamentais da sociedade concessionaria,
como “a garantia da seguranca juridica, a liberdade de empresa (e a responsabilidade
do Estado por seus atos ilicitos, comissivos e omissivos)” (MOREIRA, 2022, pag. 424).

O concessionario ndo pode ser impelido a cumprir 0 dever desproporcional de
executar o contrato em face de atos do préprio poder concedente que impegcam ou
dificultem de modo acentuado a sua execugao. A nao ser assim, essa obrigatoriedade

8 No original: “A public utility cannot be compelled to carry on a business indefinitely at a loss. If
because of such loss a corporation, seeing no prospect of betterment, wishes to discontinue its
business and were prevented from doing so by law might be held to be void as imposing an
unconstitucional condition upon the privilege of engaging in it (...)

This power to regulate is not a power to destroy, and limitation is not the equivalent of confiscation.
Under pretense of regulating fares and freights, the state cannot require a railroad Corporation to carry
persons or property without reward; neither can it do that which in law amounts to a taking of private
property for public use without just compensation or without due process of law”. (MARTINS, 2001,
pag. 1166-1167)
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implicaria no dever de financiar, livre de énus, o servigo publico de titularidade do
Estado, mas que havia sido transferido contratualmente ao concessionario, porém,
com a garantia do equilibrio econémico-financeiro. “O contrato de concessao néo
pode se transformar em meio de enriquecimento ilicito do poder concedente”
(MOREIRA, 2022, pag. 424-425).

A vedacao contida no art. 39, paragrafo unico, da Lei n. 8.987/1995 de que a
interrupgao da prestagao dos servigos somente se dara apds o transito em julgado
merece especial atencdo, porque “a lei ndo pode se prestar a autorizar condutas
exorbitantes e/ou o enriquecimento ilicito do concedente” (MOREIRA, 2022, pag. 425).
Inviabilizar a prestacdo do servico publico, e, ao mesmo tempo, exigir a sua
continuidade pelo menos até o transito em julgado de sentenca judicial, evidencia
comportamento contraditorio, imoral, desleal e desonesto da administracao, violador
do principio da moralidade administrativa (art. 37, caput, CR/88) e da boa-fé objetiva.

Sendo assim, a interpretacdo conjunta desse dispositivo com as normas
constitucionais e infraconstitucionais permite concluir ser possivel “a implementacéo
judicial de tutela proviséria (CPC, art. 294 ss), que instale regime de transi¢do a ser
concretizado de imediato (LINDB, art. 23) e que, preservando a prestacao do servigo
aos usuarios, transfira tais deveres e obrigagdes ao concedente” (MOREIRA, 2022,
pag. 426).

Nesse sentido, embora nédo trate especificamente da viabilidade ou ndo da
concessao da tutela proviséria nesses casos, o Superior Tribunal de Justica, no
julgamento da Aglint na SLS n. 2.730/PR, de relatoria do Ministro Humberto Martins,
Corte Especial, julgado em 16/12/2020, DJe de 18/12/2020, ao examinar o pedido de
suspensao de tutela antecipada manejada pelo concedente de servico publico de
transporte coletivo, ndo rechagou a possibilidade da medida liminar de forma geral e
abstrata. Apenas concedeu a ordem por entender que a tutela de urgéncia, tal como
concedida no caso concreto, poderia gerar dano grave lesdo a ordem, a saude, a
economia e a seguranca publica.

Mesmo cabivel a tutela proviséria nesses casos, e desde que preenchidos os
respectivos pressupostos de natureza processual, ndo se trata de medida de singela
implementagédo. A pluralidade de variaveis relevantes a serem ponderadas e 0s
saberes necessarios a execucao dos servigos publicos contemporaneos vao além das

capacidades do mais preparado e bem intencionado magistrado. Nesse sentido, sua



66

decisdo, por mais perfeita que seja do ponto de vista juridico, sempre deixara
desatendida alguma questdo fatica relevante. A decisdo, se nao for muito bem
pormenorizada, ainda que institua um regime de transi¢cao apoiado no disposto no art.
23 do Decreto-Lei n. 4.657/19427, e seu respectivo regulamento (Decreto n.
9.830/2019), podera agravar os prejuizos a terceiros (usuarios do servico).

Dai que a melhor solucédo a essa espécie de conflitos é aquela negociada
entre as partes diretamente envolvidas, que detém o conhecimento e as informagdes
mais relevantes para uma saida criativa, com ganhos mutuos, benéficas, sobretudo,
para a finalidade do negdcio juridico: a prestacao de um servico publico adequado.

Ha quem defenda, inclusive, ser a consensualidade o paradigma para a
solugdo de desequilibrio econbémico-financeiro causado pela pandemia em
determinados setores, como o aeroportuario.

Em excelente artigo, José Sérgio da Silva Cristbvam, Thanderson Pereira de
Sousa e Isabelly Cysne Augusto Maia defendem que, num contexto de estado de
emergéncia administrativa causado pela pandemia, a consensualidade emerge como
mecanismo adequado para reequilibrar os contratos efetivamente prejudicados. As
partes tém melhores condi¢cées para dialogarem e encontrarem alternativas para a
manutenc¢ao do projeto concessionario, planejamento de retomada e continuidade de
investimentos em infraestrutura, salvaguardando o desenvolvimento e a
empregabilidade (CRISTOVAM et al. 2020, pag. 435).

Nesse sentido, consta expressamente na atual legislacdo a possibilidade de
as partes optarem por métodos adequados de solugéo de conflitos.

Dispde o art. 23-A da Lei n. 8.987/1995, incluido pela Lei n. 11.196/2005, que
o contrato de concessdo podera prever 0 emprego de mecanismos privados para
resolucao de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato, inclusive a arbitragem.

E evidente que, havendo convencéo arbitral, a rescisdo podera ser levada a
efeito pelo juizo arbitral, inclusive com a prolacdo de decisdes de carater provisério e

de urgéncia.

7 Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou
orientacao nova sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transi¢cdo quando indispensével para que 0 novo
dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equénime e eficiente e
sem prejuizo aos interesses gerais.
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Diversos sdo os beneficios da arbitragem em casos dessa magnitude,
complexidade e especificidade. O principal deles talvez seja o tempo. A solucédo da
controvérsia certamente serd dada num prazo bastante inferior ao juizo estatal,
sobretudo quando se tem em mente a necessidade do transito em julgado para a
interrupcao dos servigos (que, como visto, ndo é uma imposicao tao absoluta quanto
parece da interpretacao literal do texto legal). Além disso, os métodos adequados de
solucdo de conflitos, por fomentar a negociagdo (em contraposicdo ao modelo
adversarial tipico das demandas judiciais), estimula o comportamento cooperativo em
busca de solugdes inovadoras, de rapido implementacdo, criativas, nao
necessariamente vinculadas a uma legalidade estrita, mas que, por outro lado, melhor
atendem ao interesse publico (principio da continuidade do servi¢o publico, do servigo
publico adequado, dentre outros).

De todo modo, como esclarece Egon Bockmann Moreira, “a rescisdo nao
necessita ser unicamente litigiosa. Ela pode — rectius: deve — ser ao menos antecedida
de negociacdo amigavel e culminar num termo que encerre o contrato e,
simultaneamente, estabeleca eventual indenizagao” (MOREIRA, 2022, pag. 431).

As partes deveriam envidar esforgcos para negociar a solugdo mais adequada,
construindo alternativas eficazes com potencial para resultar num acordo, ou, se nao
for possivel, na constru¢cdo de um caminho processual que permita “resolver o
impasse de modo mais eficiente (dispute board, mediacao, arbitragem ou, no limite, a
acao judicial)” (MOREIRA, 2022, pag. 431-432).

Todavia, nem sempre 0 consenso sera a via mais adequada e/ou eficiente
para solucionar o caso concreto. Deve-se buscar é o meio mais adequado para a
solucao do conflito envolvendo a administragédo publica, em outras palavras, a melhor
forma de se atingir o interesse publico (MOREIRA, 2022, pag. 431-432).

Na sequéncia, sera apresentado o caso objeto dessa dissertagédo, cujo exame
serd feito a partir dos conceitos e ideias definidos nesse capitulo que se encerra.
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3 ESTUDO DE CASO

Lancadas as bases conceituais necessérias para a compreensao e analise do
estudo de caso, passa-se propriamente a exposicao dos fatos objetos dessa
dissertagao.

Como referido no inicio do segundo capitulo, o trabalho foi estruturado de
modo a conectar segundo e terceiro capitulos, e suas respectivas subsecdes, sempre
partido do geral para o particular.

Entédo, nessa etapa do trabalho serdo apresentados o contrato de concessao
de servigo publico de transporte coletivo do Municipio de Florianopolis, 0 que dizem
as suas clausulas, de que modo esta organizada a sua matriz de alocagéo de riscos,
quais as previsdes contratuais a respeito do equilibrio econémico-financeiro, qual o
seu parametro de afericdo, o que o ajuste prevé como medidas para a sua
recomposicao. Em outras palavras, todas aquelas no¢des trabalhadas anteriormente
serdo verificadas concretamente, a partir do exame dos documentos disponiveis tanto
no sitio oficial do Municipio de Florianépolis (https://www.pmf.sc.gov.br/), na secao
“transparéncia”, subsecéao “licitacdes e contratos”, quanto na agao judicial n. 5068978-
31.2020.8.24.0023. A partir dessas fontes de pesquisa foram avaliados o edital da
licitac@o, o projeto basico e demais anexos, inclusive a matriz de riscos, a integra da
proposta financeira da licitante vencedora, e o contrato firmado pelas partes.

De igual modo, no tocante as a¢des do Poder Publico no combate a pandemia,
também foram examinados todos os decretos expedidos pelo Estado de Santa
Catarina e pelo Municipio de Floriandpolis. A pesquisa foi realizada em sitios
eletrdnicos mantidos pelos respectivos entes federados. O Estado de Santa Catarina,
em sitio eletrénico especifico (https://www.coronavirus.sc.gov.br/). J& no Municipio de
Florian6polis, em seu sitio oficial (https://www.pmf.sc.gov.br/), na secéo
“transparéncia”, subsegao “COVID-19”. Em ambos estdo elencados todos os decretos
emitidos pelos entes no contexto pandémico.

A listagem relacionada na secédo 3.3 se refere aqueles atos normativos
diretamente relacionados ao servico de transporte coletivo, seja para impedir a sua
prestacao, seja para suspendé-lo ou para impor algum outro tipo de restricdo ou para
determinar a realizagdo de investimento complementar para atendimento de normas
sanitarias. O critério de selecdo, portanto, foi a relagdo entre as providéncias
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ordenadas/instituidas no decreto e o contrato de concesséao de transporte coletivo. Os
demais atos que nao se revestiram dessa mesma qualidade, por ndo impor nenhuma
forma de limitag&o, ainda que indireta, e nem o incremento de custos/investimentos,
nao foram mencionados no trabalho.

Também se expbs o contetido da acéo judicial n. 5068978-31.2020.8.24.0023,
de acesso publico no sitio eletrénico do Tribunal de Justica de Santa Catarina, na qual
se busca o reequilibrio do contrato de concessdo em razdo da pandemia e das
medidas adotadas pelo concedente para combaté-la.

E, com base na andlise da documentacdo que a integra, em especial do
Relatério Técnico Final da auditoria especialmente contratada pelo Municipio de
Floriandpolis para checar esse contrato de concess&o, avalia-se os impactos da
pandemia e das medidas adotadas pelo poder publico na economia contratual.

A partir de todos os documentos pesquisados cogita-se as possiveis solugdes
de reequilibrio para o contrato e sugere-se limites de atuacao do Poder Judiciario

concretamente nesse caso.

3.1 O CONTRATO DE,CONCESSAO DO SERVIGCO PUBLICO DE TRANSPORTE
COLETIVO DO MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS/SC

Antes de ingressar diretamente nos aspectos juridicos do contrato em
questdo, algumas informagdes sao importantes para contextualizar a relevancia do
servigo publico em questdo e da imprescindibilidade de se assegurar a sua
continuidade.

Floriandpolis possui populacdo estimada de 537.211 (quinhentas e trinta e
sete mil e duzentas e onze) pessoas, de acordo com o censo 2022 do IBGE.
Consoante consta no projeto basico que compée um dos anexos do Edital de
Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013, o transporte coletivo é operado através
de um sistema de Transporte Integrado, contando com nove Terminais de Integracao
(dois deles desativados a época), espalhados nos mais de 436,5 km?de &rea. A llha
de Santa Catarina tem aproximadamente 54km em linha reta, de norte a sul, e, de
largura, 18km, na porcdo mais larga na parte norte, e 9km de largura ao sul,
totalizando aproximadamente uma area insular de 424,4 km?, que se somam a outros

12,1 km? da parte continental.
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As distancias a serem percorridas de um ponto a outro do Municipio, como se
vé, Nndo sao pequenas.

Ainda de acordo com o projeto basico, a demanda equivalente do servigo de
transporte coletivo, em dezembro de 2013, era de 4.572.562 (quatro milhdes,
quinhentos e setenta e dois mil e quinhentos e sessenta e dois) passageiros por més.
Dai extrair a relevancia desse servico a coletividade.

A par dessas informagdes gerais, 0 servigo publico de transporte coletivo de
Floriandpolis é prestado de forma delegada, por meio do Contrato de Concesséo n.
462/SMMU/2014 (Edital de Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013), firmado
entre o Municipio de Florianépolis e o Consércio Fénix, integrado por cinco pessoas
juridicas do ramo.

As principais caracteristicas do contrato — relevantes para o caso — serao
abaixo elencadas.

A avenca foi firmada em 30.04.2014 e o prazo da concessao é de 20 anos,
contados do inicio da operagéo, que se deu em até 180 dias da assinatura (Clausula
X). Embora no contrato ndo haja previsdo expressa da (im)possibilidade de
renovacgao, no edital ha estipulacédo de que o prazo nao pode ser prorrogado (ltem 8.1,
Edital de Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013).

O objeto é a delegacao dos servicos publicos de transporte coletivo urbano de
passageiros, nas modalidades regular ou convencional e diferenciado, por veiculos
de transporte coletivo de passageiros, incluindo as linhas atuais e as futuramente
criadas ou modificadas no territério do Municipio. Quanto a essas ultimas, o contrato
resguarda desde logo a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro inicial.

Nado faz parte do objeto a construcdo, conservagdo, administragcéo,
manutencao e exploracao dos terminais de integracao do transporte coletivo e nem a
instalacdo, manutencdo e exploragdo dos pontos de parada ao longo das vias
(Clausula VI). No valor da tarifa esta incorporada a Tarifa de Utilizagao dos Terminais
(TU), devida a outra concessionaria responsavel por aquelas providéncias. A
alteracao dos valores da TU enseja a revisao do equilibrio econdmico-financeiro (ltem
3.8 do Anexo V — Manual de Célculo Tarifario e Termo de Referéncia Proposta Final
do Edital de Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013).

O regime juridico aplicavel é o de direito publico, com destaque especial para
a Lei Municipal n. 34/1999 (que dispbe sobre o Sistema de Transporte Coletivo de
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Passageiros no Municipio de Floriandpolis e da outras providéncias), a Lei n.
8.666/1993, a Lei n. 8.987/1995, a Lei n. 9.074/1995, Lei n. 9.648/1998 e a Lei n.
14.133/2021. Aplicam-se subsidiariamente os principios da teoria geral dos contratos
e do direito privado.

Atribui-se expressamente ao concedente a prerrogativa de alterar as
clausulas de servico para melhor adequacao as finalidades de interesse publico; de
rescindir o contrato; de fiscalizar a sua execucéo; e de aplicar sanc¢des (Clausula 1V).

A concesséo é explorada mediante a cobranca direta de tarifa dos usuarios,
permitindo-se receitas alternativas com a exploracdao da frota como meio de
publicidade.

A receita com publicidade integra o risco da concessionaria, ndo dando ensejo
a revisdo do equilibrio econémico-financeiro (ltem 3.9 do Anexo V do Edital de
Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013). Ha previsdao nesse tépico, embora
pouco claro no contrato, de “outros formatos de exploragdo de publicidade”, cuja
implementacg&o independe de analise e concordancia prévia do concedente.

Para o inicio da operagcdo do servico, houve o pagamento de subsidio
proveniente de recursos do orgcamento municipal, com a previsao de revisao da tarifa
base em caso de alteragdo ou extingdo da receita tarifaria complementar (Clausula
VII).

Como esta previsto no edital, a concessiondria assumiu a comercializagao de
todos os créditos eletrénicos de transporte para uso no servigo a partir da data de
inicio de sua operacdo, nao tendo direito a participacdo em receitas dessa
comercializagdo auferidas anteriormente. E obrigada, entretanto, a transportar todos
0s usuarios detentores de créditos eletronicos. Ao final da concessdo ndo serd
obrigada a repassar aos futuros concessionarios nenhuma receita decorrente de
créditos eletrbnicos comercializados até as 23h59min do dia de encerramento da
concessao (item 29.2.3, Edital de Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013).

O valor do contrato é de R$96.874.359,00 (noventa e seis milhdes e
oitocentos e setenta e quatro mil e trezentos e cinquenta e nove reais), arbitrado de
acordo com o montante dos investimentos (Clausula IX).

Em relacdo aos riscos, cuja alocagdo sera objeto de analise detalhada, a

concessionaria assumiu integral responsabilidade por aqueles inerentes a concessao,
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ressalvados 0s casos expressamente previstos e as situagdes elencadas em Lei e na
matriz de riscos que constitui o Anexo VIl do Edital (Clausula Xl).

O Municipio de Florianépolis tomou para si o risco de demanda, consistente
na reducao do total anual de passageiros em relagdo aos numeros apresentados no
projeto basico, caso a defasagem for superior a 3% (irés por cento) da quantidade
anual prevista. Em outras palavras, se o numero anual de usuarios for inferior ao
projetado em pelo menos 3%, o0 concedente deverd promover o reequilibrio
econdmico-financeiro.

No Anexo Il — Projeto Basico, do Edital de Concorréncia Publica n.
607/SMA/DLC/2013, ha projecdo da demanda de passageiros (demanda
equivalente), elaborada pelo concedente a partir de séries histéricas de anos
imediatamente anteriores a publicacao do edital (anos de 2011 e 2012), inclusive com
detalhamento por tipo de tarifa (demanda equivalente para calculo do subsidio). Essas
informacdes sao relevantes ndo s6 para o dimensionamento do sistema, mas também
porque servem de parametro para a definicdo do equilibrio econémico-financeiro. No
item 4.3.1 do Projeto Basico, estipulou-se uma taxa de crescimento e projegcdes da
demanda equivalente. Por outro lado, o concedente assumiu o risco de demanda caso
o numero efetivo anual de passageiros fosse inferior a projecao em pelo menos 3%.

Excluiu-se expressamente do risco a ser assumido pela concessionaria o
desequilibrio econémico-financeiro causado por conduta omissiva ou comissiva do
poder concedente, por fato do principe, por caso fortuito ou forga maior ou qualquer
evento em razao do qual a lei ou o contrato assegure a recomposicao do equilibrio
econOmico-financeiro da concessao.

Recaem sobre o Municipio de Floriandpolis, portanto, os riscos dos Eventos
Extraordinarios (Clausula XII).

Quanto ao equilibrio econémico-financeiro, o contrato o constituiu como
principio fundamental do regime juridico da concesséao, tratando por pressuposto
basico a manuten¢ao do equilibrio entre os encargos da concessionaria e as receitas
da concessao, originalmente formado pelas regras do edital de licitacdo, do contrato,
e pelos compromissos assumidos na proposta vencedora da licitacdo. A tarifa base e
as tarifas diferenciadas dela decorrentes deverao ser preservadas pelas regras de
reajuste e de revisdo, assegurando-se, em carater permanente, a equacgao

econdmico-financeira do contrato (Clausula XIlII).
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Os critérios de reajuste da tarifa estao descritos na Clausula XVIII.

O contrato previu as hipéteses de revisao da tarifa como forma de restabelecer
a equacao originaria entre os encargos da concessionaria e as receitas da concessao,
sempre que ocorrerem situagbes que afetem o equilibrio econémico-financeiro.
Optou-se por elencar, em rol exemplificativo, alguns fatos que, individualmente ou em
conjunto, dao ensejo a revisao:

a) variacoes nas quantidades anuais de passageiros em percentual superior
ou inferior a 3% dos montantes previstos no projeto basico;

b) variagdes na quilometragem rodada do sistema em relagcao aos previstos
no projeto basico, considerando sempre todas as repercussoes sobre os
investimentos, custos e a receita;

C) variacao na proporcdo de usuarios pagantes que compdem as tarifas
diferenciadas, em relacdo a proporcao inicialmente considerada na
proposta financeira;

d) alteracao na politica de diferenciacéo tarifaria, com modificacao dos fatores
de multiplicacao ou descontos aplicaveis a tarifa base;

e) variagdo da composicdo de investimentos em frota, decorrente de
determinacao do Municipio de Floriandpolis, em razdo de acréscimo ou
diminuicdo de veiculos, mudanca de modal ou tipo de veiculo, ou
modificacao de vida util ou idade média maxima;

f) criacdo, alteracédo ou extingédo de tributos que incidem sobre o servigo ou a
receita da concessionaria, ressalvado o imposto sobre a renda, ou
superveniente disposicao legal, apds a proposta financeira, de comprovada
repercussao nos custos da concessionaria, para mais ou para menos;

g) acréscimo ou supressao dos encargos previstos no projeto basico, para
mais ou para menos;

h) acréscimo ou redugdo dos custos da concessiondria resultante de
ocorréncias supervenientes, como forca maior, caso fortuito, fato do
principe, fato da Administracao ou outras interferéncias imprevistas;

i) alteragdo unilateral do contrato que comprovadamente altere os encargos
da concessionaria, para mais ou para menos;
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j) receita complementar auferida pela concessionéaria, observado o Valor
Presente Liquido - VPL resultante do fluxo de caixa da proposta financeira
atualizado até a data da respectiva revisédo da tarifa;

k) alteragdo do valor da tarifa de utilizagdo dos terminais de integragcao em
percentual distinto dos reajustes e/ou revisdes aplicadas a tarifa base e as
tarifas diferenciadas dela decorrentes;

[) alteragé@o ou extingdo do subsidio.

Importante destacar que, conforme item 4 da Clausula XIX, o parametro
verificador do equilibrio econdmico-financeiro do contrato € o Valor Presente Liquido
— VPL resultante do fluxo de caixa da proposta financeira da concessionaria,
devidamente atualizado até a data da respectiva revisao da tarifa.

A proposta da licitante vencedora, apresentada com observancia de todos
os requisitos do Anexo V do Edital, apresentou o seguinte fluxo de caixa, apontando
como Valor Presente Liquido — VPL negativo na ordem de R$5.678.086,38, a uma
taxa de desconto de 9% ao ano, e uma Taxa Interna de Retorno — TIR de 8,32%, com

a previsao de retorno dos investimentos em 13,1 anos.

Tabela 1 — Fluxo de caixa da proposta vencedora da licitacao
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FLUXO DE CAIXA DATA BASE: 01/01/2014
DADOS DE ENTRADA: | TARIFA MAXIMA: RS 2,15
RECEITA INVESTIMENTOS CUSTOS TRIBUTOS CAIXA
o ARRECADACAQ | INVESTIMENTOS REPDS!C@IESE INVESTIMENTOS | FIXOS + VARIAVEIS + SALDO SALDO
TOTAL INICIAIS | RENOVACOES | EMFROTA GARANTIA TOTAL ANUAL ACUMULADO
(RS) (R$) (R$) (RS) (RS) (RS) (RS) (RS)
1 167619716 |  96.874.359 13.230.700 143,617,651 5100533 | (91.203.527) (91.203.527)
2 168.371.310 8.830.362 147.704.718 4.085.462 7.750.768 (83.452.758)
3 170.239.982 19,195,264 147.682.496 4.843.380 (1481.157) (84.933.916)
4 173,064,616 17.599.008 147.660.274 5.538.615 2.266.719 (82.667.197)
5 172.214.482 8.358.990 147,638,051 4701131 | 11.516.309 (71.150.888)
6 174811872 14.829.888 147,615,829 7.075.688 5.290.466 (65.860.422)
7 176.067.235 13.265.730 147.563.607 7.381.206 7.826.692 (58.033.730)
8 177378917 13.005.5% 147571385 7825327 8.976.609 (49.057.121)
9 178,337,760 14,289,054 147.549.162 8.229.731 8.260.812 (40.787.309)
10 179,227,386 5400000 | 10635121 147.526.940 8.352.651 7312674 (33.474.635)
11 180,804,367 5400000 | 11602507 147.526.940 8.818.228 7.426.602 (26.048.033)
12 182.150.933 15.051.309 147,526,940 9.611.284 9.961.400 (16.086.633)
13 183,453,364 10.930.541 147526940 | 10046500 |  14.949.343 (1.137.290)
14 186,094,756 19.107.500 147526940 | 11.110.415 8.349.901 7212611
15 187.223.414 22.148.826 147526940 | 11.570.489 5.977.159 13.189.771
16 188,663,171 12.864.644 147526940 | 12019263 | 1625232 29.042.094
17 189,830,673 13,093,354 147526940 | 12037109 | 17.073.470 46,515,564
18 190.832.431 10.959.984 147526940 | 12370585 |  19.974.922 66.490.486
19 191,961,706 7.490.300 147526940 | 12.900.694 |  24.043.172 90.534.258
20 224.176.530 147.526.940 7705935 | 68,943,655 159.477.913
[totas | 3eese821]  96sra3s9| 10800000  256.488.769 2947429515 | 171454267 | 159.477.913 | |
VPL (RS): (5.678.086,38)
TR B32%
PAY-BACK (em anos): 13,1

Fonte: Estudo de Viabilidade Econémico-Financeiro da proposta vencedora da licitagao regulada pelo
Edital de Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013 (extraida da ac¢ao judicial n. 5068978-
31.2020.8.24.0023)

Dentre outras medidas, e desde que adotadas em proporcao suficiente para

assegurar 0 equilibrio econbmico-financeiro, em complementacdo ou

alternativamente ao aumento do valor da tarifa, ha possibilidade de se a conceder
compensacao financeira direta a concessionaria ou a adequagéao da oferta de servigo
e/ou dos investimentos exigidos (Clausula XIX, item 5).
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O procedimento de revisao da tarifa pode ter inicio de oficio pelo concedente
ou mediante requerimento formulado pela concessionaria, acompanhado de relatoério
técnico ou laudo pericial que demonstre o impacto ou a repercussao do evento de
desequilibrio sobre os principais componentes de custos considerados na formulacao
da proposta financeira e/ou sobre as receitas. O prazo para decisdo € de trinta dias
contado da data de sua instauracao de oficio ou mediante requerimento, assegurando,
previamente, o contraditorio, e apds prestados os esclarecimentos e justificativas, se
necessarios (Clausula XIX, itens 6 e 7).

Confirmada a necessidade de revisdo da tarifa, o concedente decretara seu
novo valor, além de adotar outras medidas imprescindiveis ao reequilibrio
(compensacao direta ou adequagédo da oferta de servicos ou de investimentos)
(Clausula XIX, item 8).

O contrato também prevé o que se entende por servico adequado, dispondo
ser aquele que satisfaz as condi¢cdes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
conforto, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e
modicidade da tarifa. Cada um desses termos contém definicdo prépria no
instrumento, e, em linhas gerais, vinculam-se ao atendimento das normas técnicas e
parametros definidos no projeto basico. Ha previsdo expressa de que ndo se
caracteriza a descontinuidade do servico a sua interrup¢cdo em situacées de caso
fortuito ou forgca maior (Clausula XV).

Finalmente, o instrumento estabelece as formas de extingdo da concesséo,
merecendo destaque a encampacao. Nesse caso, a retomada do servigco pelo
concedente por motivo de interesse publico necessita de lei autorizativa especifica e
demanda:

a) aindenizacao prévia das parcelas dos investimentos realizados e ainda nao
amortizados ou depreciados, deduzidos os 6nus financeiros
remanescentes;

b) a desoneracdo prévia da concessiondria relativamente as obrigacdes
decorrentes de contratos de financiamentos relacionados a prestacédo do
Servico;

c) a indenizacao prévia de todos os encargos e 6nus decorrentes de multas,
rescisdes e indenizagdes devidas a fornecedores, contratados e terceiros;
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d) a indenizacao prévia, a titulo de lucros cessantes, da remuneragdao do
capital pelo rompimento antecipado, com base na proposta, através da
margem de receita liquida prevista para o prazo restante da concessao
(Clausula XXVIII).

Permite-se a contratacao de terceiros para o desenvolvimento e a execugao
de atividades inerentes, acessdérias ou complementares a concessao (Clausula XXX).

Sao deveres gerais das partes a cooperacgao e a prestacao de auxilio matuo
na consecucao dos objetivos e das metas da concessao (Clausula XXXIIII).

A alteracdo do contrato pode ser feita de modo unilateral pelo concedente,
como € caracteristico dos contratos administrativos, desde que resguardado o
equilibrio econdmico-financeiro inicial, e também mediante acordo. Nesse ultimo caso,
quando for conveniente para a substituicdo de garantias contratuais, ou quando
necessaria a modificacdo para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos e as receitas da concesséao, objetivando a manutengéo
do inicial equilibrio econémico-financeiro.

A supressao unilateral, pelo concedente, de servicos para os quais a
concessionaria ja houver adquirido materiais ou contratado e recebido servicos
deverdo ser indenizados pelos custos da aquisicdo. Ha previsdo expressa no
instrumento de que os reajustes e revisdes nao caracterizam alteragdo contratual, e
que a modificagcéo, cisdo, fusao ou criagdo de novas linhas também nao implicam na
alteracao do ajuste, mas, caso importe em desequilibrio, dard ensejo a revisao da
tarifa (Clausula XXXVI).

Quanto a rescisédo do ajuste, a Clausula XXXVII prevé a necessidade de acao
judicial pela concessionaria, admitindo a paralizagdo ou interrupcao dos servigos
apenas apos o transito em julgado da decisao judicial ou a celebracao de acordo.

Ha, ainda, estipulacao de causas justificadoras da inexecucgéo do contrato. Se
resultante de forca maior, de caso fortuito, de fato do principe, de fato da
Administracao e de interferéncia imprevista, exonera a concessionaria de qualquer
responsabilidade pelo atraso no cumprimento dos cronogramas fisicos de implantacao
dos servicos, bem como pelo descumprimento das obrigacbes emergentes do
contrato. Em havendo qualquer desses eventos extraordinarios supervenientes a

assinatura do ajuste, o contrato prevé a necessidade de negociagao, ao dispor: “as
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partes acordardo se havera lugar a reposi¢cdao do equilibrio econémico e financeiro
deste CONTRATO, nos termos nele previstos, ou a sua extingdo” caso a
impossibilidade de seu cumprimento se torne definitiva (Clausula XXXVIII).

Pode-se cogitar, aqui, da pactuacdo de uma clausula de hardship, assim
definida por Judith H. Martins-Costa como a clausula cuja eficacia consiste em
provocar uma renegociagcao do contrato sempre que houver mudanca das
circunstancias. Tendo as partes ciéncia de que as circunstancias nas quais o contrato
foi formado podem ser alteradas por superveniéncias relevantes, com impacto na
economia contratual, “reservam-se o0 poder de determinar, por meio do mutuo
consenso, a incidéncia destas circunstancias supervenientes sobre o equilibrio entre
as prestacgdes impedindo, pois, que 0 acaso ou a sorte venham a governar a sua
relacao” (MARTINS-COSTA, 2010, pag. 14)

Por fim, as dUltimas informacdes relevantes: ha previsdo de que as
indenizacdes devidas a concessiondria deverao ser apuradas em processo
administrativo, com “pleno conhecimento das partes”, e pagamento em espécie em
até sessenta dias apds a definicdo (Clausula XLVIIl); ndo houve convencao de
arbitragem; elegeu-se o foro da Comarca de Florianépolis o juizo responsavel para

dirimir possiveis duvidas e controvérsias oriundas do contrato.

3.2 A MATRIZ DE ALOCACAO DE RISCOS DO CONTRATO DE CONCESSAO N.
462/SMMU/2014

Como regra do regime de concessdo comum, a concessionaria assume a
execucao dos servigos publicos por sua “conta e risco”. A abrangéncia dessa
expressao ja foi trabalhada no capitulo anterior.

Consoante previsdo contida na Clausula Xl, a concessiondria assumiu integral
responsabilidade pelos riscos inerentes a concessdo, ressalvados 0s casos
expressamente previstos no contrato e as situacoes delineadas em Lei e na matriz de
riscos (Anexo VII do Edital).

O risco de demanda decorrente do erro de projecao constante do plano basico
(Anexo Il do Edital), desde que superior a 3%, recai sobre o0 concedente, dando ensejo
a revisdo tarifaria (Clausula Xll). Também é risco do concedente a variacdo na
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proporcdo de usudrios pagantes que compdem as tarifas diferenciadas (Clausula
XIX).

De igual modo, recai sobre o concedente o0s riscos pelos eventos
extraordindrios supervenientes (forca maior, caso fortuito, fato do principe, fato da
Administracdo ou interferéncias imprevistas), conforme estipulacdo contida na
Clausula XIX.

Para além dessas previsdes pontuais, no Anexo VIl — Matriz de Riscos, do
Edital de Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013 — ha tabela que constitui a
matriz de alocacéo de riscos, com a indicacao da natureza do risco, de qual o seu tipo,
da sua definicdo, a quem ele é alocado, de qual a dimensao do impacto no equilibrio
econdémico-financeiro e das possiveis medidas a serem adotadas para a sua
neutralizagao/mitigacéo.

Pela sua relevancia, deve ser na integra reproduzida:

Tabela 2 — Anexo VIl do Edital de Concorréncia n. 607/SMA/DLC/2013
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MATRIZ DE RISCO DO SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE PUBLICO DE FLORIANOPOLIS
RISCO TIPO DE RISCO DEFIN]{;EG ALGCAI;‘.ED IMPACTO MH’IGA{;ﬁG
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MATRIZ DE RISCO DO SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE PUBLICO DE FLORIANOPOLIS

RISCO TIPO DE RISCO DEFIH1=;‘ED ALGCA@ED IMPACTO MmGA{;ﬁD
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projetada nos
estudos do
Poder
Concedente
Redugda /
aumento
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MATRIZ DE RISCO DO SISTEMA INTEGRADO DE TRANSPORTE PUBLICO DE FLORIANOPOLIS
RISCO TIPO DE RISCO DEFIHH;ED ALDCM;E.D IMPACTO MI'I'IGM;.ED
superior cu pela
inferior ao concessionana
indice utilizado de
para reajuste mecanismas
da tarifa de controle
Alteracdo
Contrato unilateral do Publico Baixo Reequilibrio
contrato
Criagdo,
alteragdo ou
Faros da extingao de
Administragio e quaisguer
do Principe _ tributos ou e . =
Tributos encargos Publico Baixo Reequilibrio
legais apds a
apresentacdo
da proposta,
exceto IR

Fonte: Edital de Concorréncia Publica n. 607/SMA/DLC/2013 (extraida da acao judicial n. 5068978-
31.2020.8.24.0023)

Outro risco pontuado na matriz também merece destaque: o de demanda, do
tipo “interferéncia do Poder Concedente”, definido como a “‘reducdo da demanda
devido a interferéncias diretas do Poder Concedente”. Esse risco foi alocado ao ente
publico titular do servico e o impacto previsto seria de baixo grau. A concretizacao
desse risco, segundo a matriz, daria ensejo ao reequilibrio econédmico-financeiro como
medida mitigadora.

Portanto, para além de atribuir expressamente ao concedente o risco dos
eventos extraordinarios, o contrato deixou claro em sua matriz ser possivel o
reequilibrio econdémico-financeiro como forma de mitigagdo das consequéncias
prejudiciais a economia contratual oriundas de interferéncia direta do Poder
Concedente que implique na reducao da demanda.

Essa previsdo expressa na matriz de riscos, de que a queda da demanda
causada por interferéncia direta do Poder Concedente, ainda que licita, ndo deixa
duvidas — como serd aprofundado adiante — de que a concessionaria faz jus ao
reequilibrio econémico financeiro nesse caso. Para além dos efeitos da pandemia em
si sobre a demanda, o Poder Publico chegou a editar atos suspendendo a prestacao
do servico por varios dias e, em seguida, restringindo o seu regular funcionamento —

tal como sera detalhado na secdo a seguir, o0 que, a toda evidéncia, tem por
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consequéncia direta a queda da demanda. Também sob esse viés, o risco foi alocado
ao concedente e a medida de mitigacao estabelecida contratualmente é o reequilibrio

do contrato.
3.3A ATUAQAO DO PODER PUBLICO PARA O ENFRENTAMENTO DA COVID-19

Antes mesmo da decretacdo da COVID-19 como pandemia global pela OMS,
ocorrida em 11 de margo de 2020, no Brasil ja havia sido promulgada a Lei n.
13.979/2020 (6 de fevereiro de 2020), que “dispde sobre as medidas para
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019”.

Nessa lei estdo contidos os procedimentos, restricoes e limitagcbes que
poderiam ser adotados pelas autoridades para o enfrentamento da crise de saude
publica.

Por ocasido do julgamento da medida cautelar na Acao Direta de
Inconstitucionalidade n. 6.341, o Supremo Tribunal Federal decidiu que os entes
federados tém competéncia concorrente para legislar sobre saude publica (art. 23, Il,
CR/88), de modo que os Estados, Distrito Federal e Municipios, ao lado da Unido,
cada um no ambito de suas atribuicdes, poderiam tomar providéncias normativas e
administrativas no combate a pandemia (ADI 6341 MC-Ref, Relator: MARCO
AURELIO, Relator p/ Acérdao: EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 15-04-
2020, PROCESSO ELETRONICO DJe-271 DIVULG 12-11-2020 PUBLIC 13-11-
2020).

Essa decisdo deu suporte para a proliferacdo, nas trés esferas federativas,
dos mais diversos atos normativos cujo objetivo — ao menos aquele declarado — era o
combate a disseminacédo da doenca. A atuacao do Estado, nos trés niveis, implicou,
em maior ou menor grau, na limitacdo de direitos individuais.

Como destacado na introdugdo desse capitulo, foram identificados os
decretos do Poder Publico (Estado de Santa Catarina e Municipio de Floriandpolis)
que interferiram diretamente na execucdo do Contrato de Concessédo n.
462/SMMU/2014, seja interrompendo ou suspendendo a prestagao dos servicos, seja
modificando substantivamente a sua execugdo mediante a imposicdo de
obrigacbes/encargos nao estabelecidas inicialmente, como a reducdo de frota,
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limitacao de ocupacao, reducao de horarios e de trajetos, e, finalmente, a imposicao
de protocolos sanitarios a serem cumpridos pela concessionaria, inclusive com a
aquisicao de insumos e equipamentos para sua observancia.

Passa-se, entdo, a elencar os relacionados diretamente ao servico de
transporte publico coletivo de passageiros, a comecar pelos editados pelo Estado de
Santa Catarina, e, em seguida, pelo Municipio de Florianépolis.

3.3.1 Atos normativos expedidos pelo Estado de Santa Catarina

A apresentacao se dara de forma bastante concisa, para evitar a repeticao
desnecessaria, haja vista que muitos atos constituiram meras prorrogacbes de
vigéncia dos anteriores.

Serao apresentados os atos normativos e seus respectivos nimeros, com a
indicag&o do principal dispositivo de interesse e o resumo de seu conteudo. Em outras
palavras, serdo descritos sinteticamente os comandos contidos no decreto de
repercussao no contrato, seja proibindo a prestacao do servico, seja suspendendo-a,
seja impondo restricdes ou determinando a realizacao de novos investimentos para o
atendimento de protocolos sanitarios.

Merece destaque o Decreto n. 515/2020, editado em 17.03.2020, que foi o
primeiro a declarar situacao de emergéncia em todo o territério estadual em razdo da
COVID-19, além de impor a suspensao de servico de transporte coletivo urbano
municipal.

A ele se seguiram varios, abaixo listados:

a) Decreto n. 515/2020 (17.03.2020) — art. 2°, inciso | — proibiu a circulagédo de
veiculos de transporte coletivo urbano municipal, intermunicipal e
interestadual de passageiros;

b) Decreto n. 521/2020 (19.03.2020) — art. 1° — proibiu a circulacdo e o
ingresso, no territério e estadual, de veiculos de transporte coletivo de
passageiros, interestadual ou interna interestadual ou internacional, publico
ou privado, e de veiculos de fretamento para transporte de pessoas.

c) Decreto n. 525/2020 (23.03.2020) — art. 7° — suspendeu pelo periodo de 7
(sete) dias: a) as atividades e os servicos privados ndo essenciais, a
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exemplo de academias, shopping centers, bares, restaurantes e comércio
em geral; b) os servigos publicos considerados ndo essenciais, em ambito
municipal, estadual e federal, que ndo puderem ser realizados por meio
digital ou mediante trabalho remoto; c) a entrada de novos hdspedes no
setor hoteleiro; d) a circulacdo de veiculos de transporte coletivo urbano
municipal e intermunicipal de passageiros;

d) Decreto n. 535/2020 (30.03.2020) — art. 1¢, inciso | — prorrogou por mais
sete dias a vigéncia o Decreto n. 525/2020.

e) Decreto n. 550/2020 (07.04.2020) — art. 1°, inciso | — prorrogou por mais
cinco dias a vigéncia o Decreto n. 525/2020.

f) Decreto n. 554/2020 (11.04.2020) — art. 1°, inciso | — suspendeu até 30 de
abril de 2020 a circulagdo de veiculos de transporte coletivo urbano
municipal e intermunicipal de passageiros.

g) Decreto n. 562/2020 (17.04.2020) — art. 89, inciso | — suspendeu até 30 de
abril de 2020 a circulacdo de veiculos de transporte coletivo urbano
municipal e intermunicipal de passageiros.

h) Decreto n. 587/2020 (30.04.2020) — art. 1° — suspendeu por tempo
indeterminado a circulagcdo de veiculos de transporte coletivo urbano
municipal e intermunicipal de passageiros.

i) Decreto n. 724/2020 (17.07.2020) — art. 2° — suspendeu, nos Municipios
que compdem as regides de saude classificadas como de risco gravissimo
na matriz de risco epidemiolégico-sanitario da Secretaria Estadual de
Saude, pelo periodo de quatorze dias, contados a partir de 20 de julho de
2020, a circulagcédo de veiculos de transporte coletivo urbano municipal e
intermunicipal de passageiros.

j) Decreto n. 740/2020 (24.07.2020) — art. 8%-B — prorrogou a suspensao do
Decreto Estadual n. 724/2020, nas mesmas condicdes, pelo periodo de
mais quatorze dias, contados a partir de 25 de julho de 2020;

k) Decreto n. 792/2020 (14.08.2020) — art. 8°-B, | — suspendeu por tempo
indeterminado, a partir de 15.08.2020, a circulagdo de veiculos de
transporte coletivo urbano municipal e intermunicipal de passageiros;

[) Decreto n. 970/2020 (04.12.2020) — art. 12, inciso Ill — ficam estabelecidas,
em todo o territdério catarinense, pelo prazo de 15 (quinze dias), as
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seguintes medidas de enfrentamento da COVID-19: funcionamento do
transporte coletivo urbano municipal, respeitada a ocupacao maxima de
70% (setenta por cento) da capacidade do veiculo);

m)Decreto n. 1.168/2021 (24.02.2021) — art. 1%, inciso Il — Ficam
estabelecidas, em carater extraordinario, pelo periodo de 15 (quinze) dias,
em todo o territorio catarinense, as seguintes medidas de enfrentamento
da COVID-19: para o transporte coletivo urbano municipal, transporte
coletivo intermunicipal e transporte coletivo interestadual, limite de
ocupacao de 50% (cinquenta por cento) de passageiros sentados, em
todos os niveis de risco;

n) Decreto n. 1.172/2021 (25.02.2021) — art. 7° — alterou o Decreto n.
1.168/2021, suprimindo a expressao “passageiros sentados”;

o) Decreto n. 1.267/2021 (30.04.2021) — art. 29, inciso VI — estabeleceu, em
todo o territério catarinense, de 20 de marco de 2021 até 17 de maio de
2021, as seguintes medidas de enfrentamento da COVID-19: para o
transporte coletivo urbano municipal, transporte coletivo intermunicipal e
transporte coletivo interestadual, limite de ocupacéao de 50% (cinquenta por
cento) por veiculo no gravissimo, 70% (setenta por cento) no nivel grave e
100% (cem por cento) nos nivel alto e moderado, mantidas todas as linhas
e itinerarios e observados os regramentos definido na Portaria Conjunta
SI/SES n? 22 de 11 de janeiro de 2021, ou outra que a substitua;

p) Decreto n. 1.276/2021 (17.05.2021) — art. 2°, inciso VI — estabeleceu, em
todo o territério catarinense, de 18 de maio de 2021 até 31 de maio de 2021,
as seguintes medidas de enfrentamento da COVID-19: para o transporte
coletivo urbano municipal, transporte coletivo intermunicipal e transporte
coletivo interestadual, limite de ocupagao de 50% (cinquenta por cento) por
veiculo no gravissimo, 70% (setenta por cento) no nivel grave e 100% (cem
por cento) nos nivel alto e moderado, mantidas todas as linhas e itinerarios
e observados os regramentos definido na Portaria Conjunta SI/SES n® 22
de 11 de janeiro de 2021, ou outra que a substitua;

q) Decreto n. 1.306/2021 (31.05.2021) — art. 12 — prorrogou as regras do
Decreto n. 1.276/2021 até 15 de junho de 2021;
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r) Decreto n. 1.330/2021 (15.06.2021) — art. 1° — prorrogou as regras do
Decreto n. 1.276/2021 até 30 de junho de 2021;

s) Decreto n. 1.351/2021 (30.06.2021) — art. 3° - prorrogou as regras do
Decreto n. 1.276/2021 até 14 de julho de 2021.

Foram essas as medidas tomadas pelo Estado de Santa Catarina no
enfrentamento da pandemia da COVID-19 que impactaram diretamente o servigo de
transporte coletivo objeto do Contrato de Concesséao n. 462/SMMU/2014.

3.3.2 Atos normativos expedidos pelo Municipio de Florianopolis

Por sua vez, o Municipio de Floriandpolis, parte no contrato administrativo em
questdo, mas atuando enquanto corresponsavel pela busca do bem comum e pela
execucgao das politicas publicas, em especial aquelas relacionadas a saude, editou os
decretos abaixo relacionados, de conteudo muito similar aos do Estado de Santa
Catarina, ora proibindo completamente a prestacdo do servico, ora restringindo-a,
outras vezes impondo a realizagdo de novos investimentos para o cumprimento de
protocolos sanitarios.

Embora néo trate diretamente do transporte coletivo municipal, como os
demais, foi o Decreto n. 21.340/2020, de 13 de margo de 2020, que dispbs sobre as
medidas de enfrentamento da COVID-19 em @mbito municipal.

Os demais, a seguir listados, contém disposicdes diretamente relacionadas
ao contrato de concessao.

a) Decreto n. 21.354/2020 (18.03.2020) — art. 12 — ratificou as disposi¢des do
Decreto Estadual n. 515/2020, dentre as quais a que proibiu a circulacao
de veiculos de transporte coletivo urbano municipal, intermunicipal e
interestadual de passageiros;

b) Decreto n. 21.357/2020 (19.03.2020) — art. 1° — proibiu a entrada e
circulagdo de 6nibus, micro-6nibus e vans, de transporte coletivo e de
transporte turistico de passageiros no municipio de Florianépolis, inclusive

pelas pontes que dao acesso a llha de Santa Catarina;
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c) Decreto n. 21.569/2020 (15.05.2020) — art. 11, inciso X — proibiu a entrada
e circulagdo de 6nibus, micro-6nibus e vans, de transporte coletivo e de
transporte turistico de passageiros no municipio de Florianépolis, inclusive
pelas pontes que dao acesso a llha de Santa Catarina.

d) Decreto n. 21.620/2020 (02.06.2020) — art. 1° — alterou o art. 11, X do
Decreto Municipal n. 21.569/2020. Em relagdo ao servico de transporte:
manteve a proibicdo em todo territério de Florianépolis o ingresso de
veiculos de transporte rodoviario intermunicipal e interestadual de
passageiros, publico ou privado, bem como de veiculos de turismo e de
fretamento para transporte de pessoas, exceto 0s expressamente
autorizados pela Secretaria de Saude ou Secretaria de Mobilidade e
Planejamento Urbano de Floriandpolis € o transporte coletivo urbano
municipal e intermunicipal, que passam a funcionar na forma do art. 11-A
do Decreto. E, ainda, acresceu o Art. 11-A: A retomada dos servigcos de
transporte coletivo urbano em Floriandpolis, ou que tenham como origem
ou destino o municipio, a incluir aqueles de caracteristica intermunicipal,
seguirdo as seguintes exigéncias minimas, cujas especificacbes e
procedimentos deverdo ser aprovados ou autorizados pela Secretaria
Municipal de Saude via autorizagdo ou Portaria: | - Quanto as medidas
preventivas gerais para as frotas: a) a ocupagado total permitida para
circulacdo sera de 40% da capacidade do veiculo; b) todos os veiculos
devem dispor de dispenser de alcool gel 70% em pelo menos dois pontos
de facil acesso aos usuarios; ¢) o consércio e operadores de transporte
coletivo deverao integrar sistema definido pela Secretaria Municipal de
Saude para a efetivacao de registro de presenca de usuarios (check-in) por
meio do cadastro individual dos veiculos, procedendo a adequada
identificac@o por adesivos para a efetivagado do registro via QR CODE; e)
os veiculos deveréao utilizar ventilacdo forcada, quando houver, e circular
com janelas abertas; f) as empresas deverao prever um sistema especial
de higienizacdo ao longo do dia e nas garagens; g) 0 concessionario
municipal devera observar a frota indicada pela Secretaria Municipal de
Saude e pela Secretaria Municipal de Mobilidade e Planejamento Urbano,

para o atendimento adequado aos padrées de seguranca exigidos pela
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Vigilancia Sanitaria municipal; h) Os operadores intermunicipais deverao
ofertar frota compativel com os padrbes municipais e que garantam a
ocupagao maxima por veiculo indicada. Il - Quanto as medidas preventivas
gerais para os terminais: a) os terminais deverdao contar com equipe para
orientagdo e comunicacao, a fim de controlar as filas e os atendimentos; b)
devera ser ampliada a oferta de lavatérios e pontos de alcool gel; c) o
pagamento em dinheiro sera admitido nos terminais, os quais também
contarao com pontos de venda de cartdes pré-pagos; d) 0 uso da mascara
€ obrigatério e deve ser continuo; €) higienizacao constante e obrigatéria
das maos; f) sistema especial de higienizacao da infraestrutura. 1l - Quanto
as medidas preventivas gerais para os funciondrios: a) devera ser feita a
analise da condig¢édo de saude dos funcionarios antes do inicio da operagéo,
cujos resultados deverdao ser submetidos para apreciacdo da Secretaria
Municipal de Saude; b) as empresas deverdao prever um sistema de
testagem, validado pela Secretaria Municipal de Saude, para todos os
funcionarios; c) é obrigatdrio o uso continuo de EPIS adequados para cada
fungéo; d) os funcionarios deveréo participar de treinamentos para boas
praticas no trabalho e retorno a residéncia voltado a protecao familiar; e) é
obrigatério o preenchimento de formulario de auto avaliagdo de saude, bem
como a afericdo diaria de temperatura e, sendo verificada temperatura de
37,8°C (trinta e sete virgula oito graus Celsius) ou superior, ou a declaracao
de sintomas por parte do funcionario, 0 mesmo devera ser afastado,
devendo comunicar imediatamente a Vigilancia Epidemiolégica do
municipio; f) sendo detectados funcionarios com sintomas relacionados ao
COVID-19, estes deverdo comunicar imediatamente a Vigilancia Sanitaria
e permanecer em isolamento domiciliar pelo periodo de quatorze dias. IV -
Quanto as orientacdes gerais aos usuarios: a) fica recomendado o uso do
transporte somente em caso de necessidade; b) o uso da mascara é
obrigatério e deve ser continuo no transporte ou nos terminais, ficando
vedado o consumo de alimentos no interior dos veiculos; c) devera ser
realizada a higienizacado constante das maos; d) os usuarios deverao
respeitar as orientagbes das equipes do Consércio e da Prefeitura
Municipal de Floriandpolis; e) o distanciamento de outros usudrios é
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obrigatdrio; f) sempre que possivel, os usuarios deverao realizar o check in
por QR CODE; g) é vedado o uso do transporte coletivo por usuario com
sintomas relacionados ao COVID-19; h) fica recomendada a nao utilizacao
do transporte coletivo por usuarios classificados como grupo de risco. § 1°
A Prefeitura de Floriandpolis, por meio da Secretaria de Mobilidade e
Planejamento Urbano, ird gerir o acompanhamento da operacao do sistema
municipal, em especial, a partir da Central de Controle de Operagdes, onde
realizarqd a afericdo constante dos indicadores, acompanhamento em
tempo real das cameras e dos sistemas on-line disponibilizados, cadastro
de eventos, controle de viagens extiras e relatérios, a fins de obter
eficiéncia, determinar viagens extras e corre¢cdes a qualquer tempo, bem
como o acionamento e apoio dos fiscais de campo da Guarda Municipal e
vigilancia sanitaria. § 2° Para fins do disposto no § 12 deste artigo, cabera
a concessionaria do transporte coletivo urbano de Florianépolis, o
fornecimento de equipamentos de acordo com as necessidades indicadas
pela SMPU para o adequado acompanhamento operacional, bem como
garantir o livre acesso as instalagbes conforme alinea 1.24 da clausula
XXIII do Contrato de Concessao n® 462/SMMU/2014.

e) Decreto n. 21.957/2020 (04.09.2020) — art. 12, inciso XXXIV — manutengéo

da proibicao do ingresso de veiculos de transporte rodoviario intermunicipal
e interestadual de passageiros, publico ou privado, bem como de veiculos
de turismo e de fretamento para transporte de pessoas no municipio,
exceto os expressamente autorizados pela Secretaria Municipal de Saude;
Art. 52 altera o art. 11-A, |, “a@”, do Decreto n. 21.596/2020: a ocupacéo total
permitida para circulagédo sera de 50% (cinquenta por cento) da capacidade
do veiculo;

Decreto n. 22.043/2020 (24.09.2020) — art. 1° — autoriza o ingresso de
veiculos de transporte rodoviario intermunicipal e interestadual de
passageiros, publico ou privado, bem como de veiculos de turismo e de
fretamento para transporte de pessoas, mediante cumprimento do
protocolo expedido pela Secretaria de Satde, Anexo Unico deste Decreto.
Paragrafo unico. O ndo cumprimento dos protocolos expedidos pela

Secretaria de Saude pelos prestadores de servico de transporte a que se
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refere o caput deste artigo ensejara em suspensao de suas atividades pelo
periodo minimo de 7 (sete) dias;

g) Decreto n. 22.367/2021 (05.01.2021) — art. 1°, inciso IX — autoriza o
funcionamento de veiculos de transporte rodoviario intermunicipal e
interestadual de passageiros, publico ou privado, bem como de veiculos de
turismo e de fretamento para transporte de pessoas, segundo os critérios
estabelecidos no Decreto n® 22.043, de 2020;

h) Decreto n. 22.398/2021 (20.01.2021) — art. 1° — prorroga por quatorze dias
as medidas previstas no Decreto n. 22.367/2021 — art. 2° — altera o art. 11-
A, |, “a”, do Decreto n. 21.596/2020: a ocupacao permitida para circulagcao
sera de 100% (cem por cento) da capacidade das frotas descritas no caput,
estando a regiado classificada com potencial de risco grave, e sera de 70%
(setenta por cento) estando a regiao classificada como gravissimo;

i) Decreto n. 22.437/2021 (05.02.2021) — art. 1° — prorroga por quatorze dias
as medidas previstas no Decreto n. 22.367/2021;

j) Decreto n. 22.571/2021 (19.02.2021) — art. 1° — prorroga por quatorze dias
as medidas previstas no Decreto n. 22.367/2021;

k) Decreto n. 22.611/2021 (05.03.2021) — art. 1° — prorroga por quatorze dias
as medidas previstas no Decreto n. 22.367/2021;

[) Decreto n. 22.824/2021 (20.04.2021) - art. 1° — recepciona e ratifica, de
imediato, todas as normas vigentes ou que venham a vigorar, relacionadas
as medidas de enfrentamento ao COVID-19, editadas por meio de Leis,
Decretos ou Portarias Estaduais.

Como se vé, incontaveis foram os decretos editados em ambito estadual e
municipal, entre os meses de marco de 2020 a abril de 2021.

Alguns deles interrompendo totalmente a execugdo dos servigos; outros
restringindo em maior ou menor grau a prestacéo, mediante o uso dos mais variados
expedientes, como a reducao varidavel da capacidade de ocupacdo, diminuicao dos
dias, horarios e dos itinerarios, e a imposicao de protocolos de saude.

Nesse ponto, merece destaque o Decreto n. 21.620/2020, do Municipio de
Floriandpolis, que impds a concessionaria a realizagdo de investimentos

consideraveis nao previstos inicialmente, a saber:
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a) aquisicao de dispenser de alcool gel 70% para toda a frota, em pelo menos
dois pontos;

b) instituicdo de sistema de registro de presenca de usuarios por meio do
cadastro individual dos veiculos, procedendo a adequada identificacao por
adesivos para a efetivacao do registro via QR CODE;

c) utilizacao de ventilacdo forcada em toda a frota;

d) instituicdo de sistema especial de higienizac¢ao diaria nas garagens;

e) andlise da condicao de saude dos funcionarios antes do inicio da operacgao;

f) instituicao de sistema de testagem para a COVID-19 para todos os
funcionarios;

g) uso continuo de EPIs adequados para a fungéo e relacionados a COVID-
19;

h) realizacao de treinamentos de boas praticas;

i) afericdo diaria de temperatura;

j) acompanhamento da operacao do sistema, a partir da Central de Controle
de Operagdes, com a realizacdo de afericdo constante dos indicadores,
acompanhamento em tempo real das cameras e sistemas on-line
disponibilizados, cadastro de eventos, controles de viagens extras e
relatérios, mediante o fornecimento dos equipamentos imprescindiveis, de

acordo com as necessidades indicadas pela Secretaria.

Todas essas limitagdes/restricoes na execucdo do contrato, seguidas da
imposicdo de novos encargos (investimentos) ndo foram acompanhadas das

respectivas medidas de recomposi¢cao do equilibrio econémico-financeiro.

3.4 A AGAO JUDICIAL N. 5068978-31.2020.8.24.0023

No contexto apresentado no tépico anterior, a concessionaria apresentou, em
abril e em junho de 2020, pelo menos dois pedidos de reequilibrio econémico-
financeiro que nao foram respondidos pelo concedente (processo administrativo n. |
1161/2020), a despeito da previsao contratual de resposta em até 30 (trinta) dias
(Clausula XIX).
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A questao acabou por ser levada ao Poder Judiciario. A acéao foi protocolizada
em 28 de setembro de 2020 e autuada sob o n. 5068978-31.2020.8.24.0023, tendo
por autor o Consércio Fénix e por réu o Municipio de Florianopolis. A demanda foi
distribuida para o juizo da 12 Vara da Fazenda Publica da Comarca da Capital.

O Consorcio Fénix ingressou com demanda contra o Municipio de
Florian6polis pretendendo, inclusive em liminar, compelir 0 ente publico a apurar, e,
até o primeiro dia de cada més, repassar-lhe os valores necessarios para o custeio de
mao-de-obra de trabalhadores, de combustivel, de lubrificantes e dos respectivos
tributos incidentes sobre esses itens, enquanto perdurassem as limitagcdes de
atendimento no servigo publico. Além disso, busca ser reconhecida a obrigacao do
Municipio de manter o equilibrio econdmico-financeiro da concessao e de responder
todo pedido de revisao tarifaria em até 30 dias apds a sua proposi¢éo, sob pena de
multa.

Narrou na peticao inicial que, em 18.03.2020, todo o sistema de transporte
publico de Floriandpolis foi suspenso por determinagcdo da Administragdo Publica
Municipal, por meio do Decreto n. 21.354/2020, ratificando os termos do Decreto
Estadual n. 515/2020. Na sequéncia, outros decretos municipais foram editados
mantendo suspensas as atividades por quase 100 dias (Decreto Municipal n.
21.620/2020 e Decreto Estadual n. 562/2020).

Num acordo coletivo envolvendo sindicato das empresas de transporte
coletivo e as autoridades sanitarias, foi estabelecido um plano sanitario extremamente
cauteloso (Portaria SIE n. 321/2020), e, em 17.06.2020, foi autorizada a retomada do
servico publico (Decreto n. 21.620/2020).

Poucos dias depois, todavia, houve nova suspensao a partir do dia 17.07.2020
(Decreto Estadual n. 724/2020). O sistema de transportes somente retornou a operar
apos 23 dias, em 10.08.2020.

Mesmo com a retomada, foram impostas diversas limitagcoes: redugao da frota
operante para 46% da cadastrada; limitacdo da lotacdo dos veiculos operantes em
até 40% da capacidade, posteriormente majorada para 50% (Decreto n. 21.957/2020
de 04.09.2020); reducao de 60% das linhas e horarios; reducao de operacao de 53%
dos veiculos executivos; suspensao do transporte publico nos sabados, domingos e
feriados, com autorizagdo posterior, em 26.09.2020, para operar somente nos
sabados até as 14h; interrupcéo das aulas presenciais, retirando do transporte coletivo
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todos os estudantes da rede publica e privada; determinacao de trabalho remoto da
quase totalidade dos servidores publicos municipais, retirando-os do sistema.

Desde o primeiro dia da retomada do servico o volume de passageiros
mostrou-se consideravelmente inferior ao que foi transportado nos meses anteriores
a margo de 2020, bem como no mesmo més do ano de 2019, totalizando queda de
85% no numero de passageiros. Consequentemente, as restricdbes impostas
implicaram em queda na receita.

Por outro lado, argumentou que as despesas de custeio ndo sofreram reducéo
na mesma propor¢ao, o que fez surgir um passivo acumulado bastante significativo.
As Unicas despesas que se tornaram inferiores foram o volume de combustivel usado
e 0s gastos trabalhistas, em virtude da suspensao do contrato de trabalho de parte
dos trabalhadores. Questionou o Municipio de Florianopolis a respeito de quais
medidas deveriam ser adotadas para reducdo dos custos, mas, por nao saber até
quando durariam as restricoes, foi impossibilitada de realizar demissdes ou reduzir a
frota operante.

Em relacdo a fundamentacao juridica propriamente dita, o Consércio Fénix
alegou ter o Municipio de Floriandépolis atuado visando reduzir a circulagdo de
pessoas, e, consequentemente, aumentar o indice de isolamento social, combatendo
0 aumento do contagio da populacao pelo COVID-19. Ao agir assim, a despeito de ser
o titular do servico publico (art. 30, V, CR/88 e art. 18, Il, Lei n. 12.587/12), o Municipio
de Floriandpolis buscou preservar a saude da populagédo, protegendo-a, o que
caracterizaria fato do principe.

Portanto, os reflexos financeiros da protecao de todos nao poderiam recair
com exclusividade sobre a concessionaria, mas deveriam ser suportados pela
sociedade, através do Municipio de Floriandpolis, titular do servigo e concedente.

Invocou, também, a teoria da imprevisdo, dados o ineditismo e a gravidade
dos fatos, de modo que seria obrigacao do ente publico assumir as responsabilidades
financeiras decorrentes da suspensao das atividades, por ter sido ele quem optou pela
suspensao/restricdo como forma de protecao da saude da populagéo.

Na peticao inicial, o Consorcio Fénix informou ter apresentado ao poder
concedente, em 18.04.2020, o déficit entre receitas recebidas e despesas geradas
apds os primeiros trinta dias de paralizagédo, postulando a recomposi¢céo do equilibrio

econdmico-financeiro da concessao. Posteriormente, em 22.06.2020, formalizou novo
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pedido, haja vista o acumulo do déficit. Mencionou as clausulas contratuais que
determinam a manutencao do equilibrio econémico-financeiro, a obrigatoriedade de
seu restabelecimento imediato, e da previsao de que 0s requerimentos deveriam ser
decididos em até 30 dias.

No entanto, ndo recebeu nenhuma resposta.

Pretende ver reconhecida judicialmente a obrigatoriedade da Clausula XIX,
item 7, do contrato de concesséo, que confere o prazo de 30 dias para o poder
concedente decidir os pedidos de reequilibrio econémico-financeiro, cabendo-lhe,
com exclusividade, optar de que forma ira promové-lo, seja mediante aumento da
tarifa, seja pelo aumento do subsidio, ou, ainda, pelo pagamento de compensacao
financeira, na forma da Clausula XIX, item 5, “a”. Ressaltou, no entanto, que eventual
reajuste de tarifa ndo seria viavel, pois geraria apenas um aumento de faturamento
futuro, o que nao seria suficiente para a manutencao e custeio do servico, que
acumula prejuizos ha varios meses.

Por fim, alegou ser necessaria a concessao da tutela de urgéncia em virtude
do risco iminente de ndo pagamento da remuneragéo dos empregados do Consércio,
por insuficiéncia de recursos, haja vista os sucessivos déficits. Para evitar a
paralisacao completa, postulou que o Municipio de Florianépolis fosse compelido a
garantir o custeio da operacdo do servico publico do transporte coletivo de
passageiros, cujos recursos devem ser destinados exclusivamente para mao-de-obra,
combustivel, lubrificantes e tributos sobre esses itens, enquanto perdurarem as
limitacoes e restricbes impostas ao servico publico.

A medida liminar, negada em primeiro grau de jurisdicao, foi parcialmente
concedida pelo Tribunal de Justica de Santa Catarina para determinar ao Municipio
de Floriandpolis, no prazo de 40 dias, a realizagdo de auditoria e o levantamento e
atualizacao do valor do déficit financeiro no contrato, decorrente das medidas de
restricdo a circulagdo de pessoas adotadas para conter a proliferacdo da pandemia
de COVID-19. Obrigou o ente publico, ainda, a adotar as medidas administrativas
aptas a viabilizar o minimo necessario para manutencao do sistema, em consonancia
com a referida auditoria, durante o periodo de restricdo, entre as quais aquelas
previstas no art. 92, § 5° da Lei n. 12.587/2012, a critério da Administracao Publica,
todavia, sem comprometer o necessario para garantir a prestacdo dos servigos
publicos essenciais, em observancia ao principio da reserva do possivel (TJSC,



96

Agravo de Instrumento n. 5034223-50.2020.8.24.0000, do Tribunal de Justica de
Santa Catarina, rel. Sérgio Roberto Baasch Luz, Segunda Camara de Direito Publico,
j. 23-02-2021).

Em audiéncia de conciliagdo, o Municipio de Florian6polis informou que iria
contratar auditoria, e que realizou um aporte financeiro de R$4.000.000,00 (quatro
milhdes de reais), relativo ao déficit do més de setembro de 2020, como consequéncia
da decisao liminar do Tribunal de Justica de Santa Catarina, explicando, ainda, que
seriam apurados os valores adequados dos préximos meses para suportar os déficits
mensais até a conclusao da revisdo do contrato. Os recursos seriam destinados ao
pagamento de folha de salédrios e beneficios dos funcionarios, além de serem
considerados na auditoria a ser realizada, com a dedugdo dos seus respectivos
montantes das medidas de reequilibrio futuramente adotadas.

As conclusdes da auditoria contratada para essa finalidade foram anexadas
na agao judicial, reconhecendo-se o desequilibrio econémico-financeiro e trazendo,
em seu bojo, sugestdes de solugdes juridicamente possiveis para balancear a
equacao econémica do contrato.

Até outubro de 2023, o0 processo permanecia suspenso para 0 exame do
resultado da auditoria pelo 6rgao técnico do Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina.

Entretanto, em 18.10.2023, o Municipio de Florianépolis peticionou
requerendo o desentranhamento das conclusdes da auditoria, ao argumento de que
ela abrangeria todo o periodo contratual (20 anos), ao passo que o recorte temporal
objeto da demanda se limitaria a 90 dias (interrupcédo decorrente da pandemia), ou
que elas fossem desconsideradas como prova, e, por fim, postulou a realizacdo de
prova pericial.

O Ministério Publico se manifestou favoravelmente ao pleito do ente publico,
ressaltando que o pedido de equilibrio contratual se limita ao periodo em que o servico
publico permaneceu paralisado como efeito da pandemia, informando, inclusive, que
nao mais traria aos autos a manifestacdo de seu érgéo técnico a respeito daqueles
documentos.

Até a ultima consulta da movimentagao processual, realizada em 20.02.2024,
0 processo estava aguardando deliberagéo do juizo.
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O processo esta pendente de julgamento e a questdo controvertida sera
decidida pelo Poder Judiciario.

O Municipio de Florian6polis ainda nao teve oportunidade de contestar e
apresentar as suas razdes de defesa.

Os apontamentos que serao feitos a partir de agora tém finalidade puramente
académica, tipicos de um estudo de caso. A metodologia de andlise dos fatos, das
disposi¢cdes normativas (legais e contratuais) e as conclusdes poderao ser utilizadas
na apreciacao de casos concretos semelhantes.

3.5 O DESEQUILIBRIO CAUSADO PELA PANDEMIA DA COVID-19 E PELAS
MEDIDAS ADOTADAS PELO PODER PUBLICO NO CONTRATO DE CONCESSAO
N. 462/SMMU/2014.

De tudo o que foi exposto, duas conclusdes parciais servirao de pontos de
partida para a analise do desequilibrio causado pela pandemia e pelas medidas para
combaté-la.

A primeira € a de que, nos contratos de concessdao comum, o equilibrio
econdémico-financeiro faz parte de sua esséncia. A garantia de sua manutencao
confere a necessaria segurancga juridica aos potenciais interessados na organizacao,
gestdo e execucao do servico publico. De igual modo, a sua observancia pratica,
concreta, no transcurso do contrato, mediante a ado¢ao, sempre que necessaria, das
medidas neutralizadoras/mitigadoras de eventos de desequilibrio é o que viabiliza a
prestacao de servico adequado, seguro, continuo, regular, eficiente, confortavel, atual,
geral, e com tarifas acessiveis (mddicas). Ha relacdo inescapavel entre servico
adequado e equilibrio econémico-financeiro.

A nocdo tradicional de equilibrio econémico-financeiro como correspondéncia
entre encargos e receitas, embora descreva parte do fenémeno, fica muito aquém do
que ele realmente é, pois 0 apresenta como uma caracteristica de somenos
importancia, como algo secundario, nao lhe conferindo o papel central que
desempenha na compreensao da concessao comum.

Se é verdade que o equilibrio econémico-financeiro € uma garantia do
particular de que sera respeitada a equacao estabelecida entre o custo de
oportunidade do capital, o investimento realizado, os fluxos de receitas e despesas e
respectivas projecdes de longo prazo, conforme definido no momento da contratagéo,
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sob especifico arcabouco institucional que positivou especifica matriz de alocacao de
riscos, nao € menos correto afirmar que o interesse publico também exige a sua tutela.
N&o € possivel, sob nenhuma hipdtese (a0 menos em regimes democraticos), manter
0s niveis de qualidade do servigo — ou até mesmo a continuidade de sua prestagéo —
se no decorrer da relacao contratual romper-se aquele equilibrio inicial sem a devida
e concomitante correcdo de rumos. A propria politica definida pelo Estado — com a
opcéao pela delegacao do servico em detrimento de sua prestacéo direta — € afetada
se inviabilizado o projeto concessionario pelo desajuste da economia contratual. Em
outras palavras, a legitima opg¢ao politica tomada pelos representantes do povo,
democraticamente eleitos, pela transferéncia a iniciativa privada de um conjunto de
atividades de interesse publico, economicamente viavel, pode ser frustrada com a
derrocada do projeto concessionario como consequéncia do desajuste superveniente
do equilibrio contratual ndo equalizado a tempo e modo oportunos.

A principal fonte de receita do concessionario — a tarifa — € composta por
diversos valores, cada um correspondente a algum aspecto econémico do conjunto
de encargos e direitos do concessionario. Nela estdo embutidos, por exemplo, 0s
custos do servico, 0os insumos necessarios a sua prestacdo, a amortizacao dos
investimentos, o provisionamento para o aprimoramento do sistema, inclusive
realizacdo de obras, os tributos e encargos sociais, a remuneracdo e o lucro do
concessionario, dentre outros. A contraprestacdo ao agente privado que se dispde a
assumir os riscos € a responsabilidade pela execugdo do servigo publico €, na maior
parte das vezes, a menor fatia de sua composi¢cao, muito embora seja a mais criticada
perante a opinidao publica.

O que se quer enfatizar € que, por mais que se pretenda reduzir as tarifas,
com o fim de manté-las acessiveis, ha uma limitagéo fatica/matematica intransponivel.
Ou o projeto sera autossustentavel — e suas condi¢cdes serdo atrativas o suficiente
para captar particulares interessados, em contraposicao aos custos de oportunidade
e 0s riscos do empreendimento —, ou demandara, em maior ou menor escala, a injecao
de recursos orcamentarios para subsidia-lo, tornando questionavel a eficiéncia mesma
da opcéo pela delegacao.

Nao ha alternativa a isso.

Por isso, € preciso superar a no¢cdo de que apenas a onerosidade excessiva,

a lesdo enorme, o desequilibrio absurdo, a situacao pré-falimentar do concessionario,
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ou outros cenarios extremados, aliados a extrema vantagem do concedente, é que
dao ensejo ao reequilibrio econdémico-financeiro. Essa compreensao, fruto da
aplicacédo integral da logica dos contratos administrativos de mero desembolso,
regidos pela Lei n. 8.666/19938 (art. 65, Il, “d”), aos contratos especiais (como os de
concessao, regulados por leis proprias), sem a devida critica, e de inadvertida
importacdo de teorias civilistas para o Direito Administrativo, sem a filtragem
necessaria, nao consegue captar a inteireza da complexidade do fenédmeno e nem as
nuances desse tipo especifico de negdcio juridico.

E da esséncia do contrato de concessdo comum a manutencéo do equilibrio
econdmico-financeiro.

Sempre que ndo forem atendidas as condi¢des do contrato, estar-se-a diante
de possivel desequilibrio econémico-financeiro (interpretacao a contrario sensu do art.
10 da Lei n. 8.987/1995). A configuracdo do desequilibrio prescinde daqueles
pressupostos.

Essa nocédo, contudo, ainda ndo € muito evidente na jurisprudéncia, ainda
muito arraigada a nogbes puramente civilistas ou a tradicional teoria das aleas.

Em caso anélogo no Municipio de Joinville, nesse mesmo Estado de Santa
Catarina, a concessionaria de transporte coletivo local ingressou com demanda contra
o0 concedente postulando o reequilibrio econd6mico-financeiro do contrato de
concessao, em virtude das restricbes impostas a prestagdo dos servicos como medida
de enfrentamento da COVID-19. Embora tenha acolhido o pedido inicial, tanto o juizo
singular quanto o Tribunal de Justica de Santa Catarina (que manteve a sentenca na
quase totalidade), na fundamentacdo, ndao se ativeram as disposicdes contratuais
sobre o equilibrio econdmico-financeiro, sobre a sua constituicdo, mensuracao, e
forma de recomposicédo. Sequer as mencionaram.

Em primeiro grau, a questao foi resolvida com a invocacao do art. 92, § 5%, da
Lei n. 12.587/2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, cuja hipétese de incidéncia parece ndo se amoldar a situagdo fatica. O
dispositivo esta inserido num capitulo da lei que trata de diretrizes para a regulacao

8 A Nova Lei de Licitagdes (art. 124, 1l, “d”, da Lei n. 14.133/2021) alterou em parte a redagéo do
antigo art. 65, Il, “d” da Lei n. 8.666/1993, incluindo a necessidade de observancia da “reparticao
objetiva de risco estabelecida no contrato”, 0 que vem ao encontro do defendido nessa dissertago.
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dos servicos de transporte publico coletivo, e o caput do art. 92 relega ao respectivo
edital estabelecer o regime econémico e financeiro da concesséo, podendo o poder
publico adotar o subsidio tarifario (§ 59).

Em segundo grau de jurisdigdo, apesar de mantida a sentenga em grande
medida, os fundamentos foram diversos, mas igualmente dissociados das disposicoes
contratuais e da nogdo que se defende ser a correta de equilibrio econdmico-
financeiro. A questao foi levada para o campo constitucional, como se houvesse um
“entrechoque de direitos fundamentais entre o transporte e a saude”. A resolucéo
proposta: “ponderagdo de principios”. Invoca-se no julgado a “teoria da imprevisao
(alea econdmica extraordindria e extracontratual) calcada na situagcao de emergéncia
advinda da crise causada pela pandemia”, o que autorizaria o reequilibrio econémico
financeiro (TJSC, Apelacao / Remessa Necessaria n. 5029142-06.2020.8.24.0038, do
Tribunal de Justica de Santa Catarina, rel. Carlos Adilson Silva, Segunda Camara de
Direito Publico, j. 25-10-2022).

Em resumo: ndo houve mencédo as previsdes contratuais que tratam do
equilibrio econdémico-financeiro e da matriz de riscos (nem mesmo a eventual
auséncia delas).

Noutro caso analogo, dessa feita do Estado de Sao Paulo, o Tribunal de
Justica local manteve a decisdo de indeferimento do pedido de tutela de urgéncia em
que uma concessionaria de transporte publico coletivo pleiteava liminar para a
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro abalado pelas medidas adotadas no
combate a COVID-19, inclusive com pagamento de subsidios pelo Municipio de
Franca. No aco6rdao, ao tratar do equilibrio econémico-financeiro, invoca-se o art. 65,
I, “d”, da Lein. 8.666/1993, que, como visto, ndo se aplica aos contratos de concessao
comum, mas aos administrativos de mero desembolso (TJSP, Agravo de Instrumento
2245175-67.2021.8.26.0000; Relator (a): Francisco Bianco; Orgdo Julgador: 52
Camara de Direito Publico; Foro de Franca - Vara da Fazenda Publica; Data do
Julgamento: 27/06/2022; Data de Registro: 30/06/2022).

A segunda conclusao parcial é a de que boa parte dos riscos que abalam a
economia do contrato de concessao ja foram devidamente identificados. Em muitos
casos, 0s contratantes ja sopesaram as probabilidades de ocorréncia dos riscos, com
base em experiéncias pretéritas, assim como dimensionaram os seus impactos

financeiros e delinearam as possiveis solu¢des de reequilibrio, de forma consensual,
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por ocasidao da formagado do ajuste. A matriz de alocacao de riscos, que atribui as
partes respectivas cada um deles, ja contém a solucao negocial antecipada a respeito
da responsabilidade subjetiva pela neutralizagdo/mitigacdo dos impactos oriundos da
concretizagdo dos riscos, inclusive com a indicacao de quais medidas devam ser
tomadas. Donde concluir ser desnecessaria, nessas hipoéteses, a invocacao da teoria
das aleas, da onerosidade excessiva, da quebra da base objetiva do contrato, da
imprevisao, ou outras do género.

A solucao pode estar de antemao definida contratualmente.

Partindo dessas premissas, e voltando ao caso em exame, a proposta
vencedora da licitagdo — e que integra o Contrato de Concessao n. 462/SMMU/2014
— foi elaborada a partir das projegdes constantes no projeto basico, confeccionado
pelo concedente.

A demanda equivalente apontada no Anexo Il do Edital de Concorréncia
Publica n. 607/SMA/DLC/2013 foi de 4.572.562 (quatro milhdes, quinhentos e setenta
e dois mil e quinhentos e sessenta e dois) passageiros por més, com uma expectativa
de crescimento de 0,75% ao ano. Em linhas gerais, foi com base nessa estimativa que
a concessionaria formulou sua proposta e projetou suas receitas, langando-as no fluxo
de caixa que compde o estudo de viabilidade econémico-financeira apresentado na
licitacdo. A proposta foi considerada viavel.

Esses sao dados que subsidiaram o equilibrio-econémico financeiro inicial do
contrato.

A projecao era transportar 57.161.427 (cinquenta e sete milhdes e cento e
sessenta e um mil e quatrocentos e vinte e sete) de passageiros equivalentes em 2020
(ano 7), e, no ano seguinte (2021 —ano 8), outros 58.194.638 (cinquenta e oito milhdes
e cento e noventa e quatro mil e seiscentos e trinta e oito) de usuarios.
Consequentemente, a receita esperada oriunda da arrecadacao das respectivas
tarifas era de R$151.108.250,97 (cento e cinquenta e um milhdes, cento e oito mil e
duzentos e cinquenta reais e noventa e sete centavos), em 2020, e de
R$152.299.580,42 (cento e cinquenta e dois milhdes, duzentos e noventa e nove mil
e quinhentos e oitenta reais e quarenta e dois centavos), em 2021. Tudo em valores
descontados (VPL), com data base em 01.01.2014.

A alocacédo dos riscos no contrato € bastante clara.
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A Clausula XII, item 2, e a Clausula XIX, item 3, “g”, ndo deixam duvidas de
que o concedente tomou para si aqueles decorrentes de eventos extraordinarios
(quaisquer deles), assumindo o compromisso de recompor o equilibrio econémico-

financeiro na forma do contrato, inclusive mediante revisao tarifaria.

Clausula Xl

Do Risco Geral de Reducao da Quantidade de Passageiros
(...)
2. Nao se constitui risco a ser assumido pela CONCESSIONARIA o
desequilibrio econémico-financeiro do contrato causado por conduta
omissiva ou comissiva do CONCEDENTE, por fato do principe, por
caso fortuito ou forga maior ou por qualquer evento em razao do qual
a Lei ou o presente contrato assegure a recomposi¢do do equilibrio
econdmico-financeiro da concessao.

(...)

Clausula XIX

Da Revisao da TARIFA

1. A TARIFA BASE e as tarifas diferenciadas dela decorrentes serao
revisadas para restabelecer a equagéao originaria entre os encargos da
CONCESSIONARIA e as receitas da concessao, formada pelas
regras do presente contrato e do Edital de Licitagdo, bem como pelas
PROPOSTAS TECNICA e FINANCEIRA vencedoras da licitagao,
sempre que ocorrerem quaisquer situacdes que afetem o equilibrio
econdmico-financeiro da concessao. .

2. Qualquer alteracéo nos encargos da CONCESSIONARIA, sem o
proporcional ajuste de sua remuneragao, importara na obrigacdo do
CONCEDENTE de recompor o equilibrio econdmico-financeiro deste
CONTRATO.

3. Para os efeitos previstos nos itens anteriores, a revisao dar-se-4,
dentre outros, nos seguintes casos, que poderdo ocorrer
simultaneamente ou néo:

(....)

g) sempre que ocorréncias supervenientes, decorrentes de forga
maior, caso fortuito, fato do principe, fato da Administracdo ou de
interferéncias imprevistas resultem, comprovadamente, em acréscimo
ou reducéao dos custos da CONCESSIONARIA;

A pandemia da COVID-19, e, sobretudo, os atos adotados pelo Poder Publico,
em especial pelo Municipio de Florianopolis, a partir de marco de 2020 até meados
de 2021, tiveram reflexos imediatos no fluxo de passageiros transportados, e,

consequentemente, nas receitas.
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Para além dos efeitos deletérios da doenca — que, por si sé, implicou na
reducdo da demanda, a exemplo do que ocorreu em todo territério nacional® — o
Estado de Santa Catarina e o Municipio de Florianépolis determinaram a suspensao
total do servico de transporte coletivo, de forma ininterrupta, pelo menos entre
17.03.2020 e 20.07.2020, ou seja, por mais de quatro meses. A partir de julho de 2020,
até o fim de 2021, o Poder Publico autorizou a retomada gradual, porém, com
limitacbes de toda ordem (de capacidade de ocupacdo; de frota; de itinerarios,
horarios e dias), além de impor rigoroso protocolo sanitario, cujos custos, nao
previstos originalmente na avenga, foram internalizados pela concessionaria sem
medidas compensatérias. Desde entéo, as restricdes variaram de acordo com o nivel
de risco da matriz de risco epidemioldgico-sanitario da Secretaria Estadual de Saude
de Santa Catarina, tendo havido, posteriormente aquela data, interrupgdes totais por
prazos mais breves.

O reflexo na quantidade de usuarios do sistema foi evidente, nao s6 em razao
dos periodos de suspensao total, mas também como fruto das restricbes forcadas
apos a retomada.

Na auditoria contratada pelo Municipio de Florian6polis por meio do Pregéo
Eletrénico n. 634/SMA/DSLC/2020, que visava avaliar a ocorréncia de eventual
desequilibrio econémico e financeiro do servico de transporte publico coletivo
prestado pelo Consércio Fénix e respectivas consorciadas, cujas conclusées integra
Relatério Técnico juntado na agéo judicial n. 5068978-31.2020.8.24.0023, apurou-se
a evolucao da demanda equivalente efetivamente registrada ano a ano, com base nas
informacdes disponibilizadas pela Secretaria Municipal de Mobilidade e Planejamento
Urbano — SMPU. Os dados foram coletados apenas até o més de junho de 2021,
inclusive, ja que a auditoria foi realizada a partir de julho daquele mesmo ano.

As informacbes foram compiladas em tabela que integra documento que
contém as conclusdes da auditoria (Relatério Técnico), a seguir reproduzida:

% Para dados mais detalhados, consultar: ASSOCIAGAO NACIONAL DAS EMPRESAS DE
TRANSPORTES URBANOS. Anuario NTU: 2021-2022 / Associacao Nacional das Empresas de
Transportes Urbanos. - Brasilia: NTU, 2022., pag. 50-58 (Os impactos da pandemia de covid-19 no
transporte publico coletivo por 6nibus).
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Jan 4008331 | 4ATEES] | 42073485 | Q036553 | S002042 | 4173619 | 1LPONGMG | 26.506.00%
few 4104385 | 4356587 4126541 | J.B98245 | 4007173 41079, 260 1.76h.934 26.478.834
mar 4385071 4 585202 4668910 | 4428052 4,163,393 1:526,671 1.687.562 16534840
k-] 4354115 4405 138 A.795.E7T4 | 4164033 4. 110063 14,307 L.TO0.388 22 551077
mai 4.3ER2TY 4. 304.553 435L0% | 3911487 4111444 17337 208 . 140 22 881457
hm - 4404 374 - a4 364 567 4030255 | 30606755 | E515497R 30610 2,184 145 1257610
ul 4488533 4075053 3899813 | 3006585 | RB5L1IG Au9GE1  penoancamentd 200530282
5D 4 5473 7440 4 531 B57 4463 805 | 4331BI0 | 413466 BOL. 745 22 50B.822
sk 4215748 2313 565 d4.03701T | 374571 3804038 1.028.458 21 SRE 751
il 4513668 i JEL.0a7 4318101 | 4.2B0705 4.230456 1.338.215 12 BEE.241
nov 4 51T EhT 4502 876 | 4185 A% 4157385 | 4071163 | 40085328 1.532.380 27.177.072
i =] 4456118 4445918 433385 409908 | 3007963 3883153 1310436 16846 RIS
sl 9.0%3.782 53.080.D15 @ 51.756.146 | 50045453 | $E650.1TH | 47.917.B44 | LT.EIT.3L5 | 10118801 | IB9.4BL.63L

Fonte: Relatério Técnico Final da auditoria contratada pelo Municipio de Floriandpolis por meio do
Pregéo Eletronico n. 634/SMA/DSLC/2020 (extraida da agao judicial n. 5068978-31.2020.8.24.0023)

Por esse levantamento oficial realizado por empresa contratada pelo

Municipio de Floriandpolis constatou-se queda vertiginosa do nimero de passageiros

transportados entre marco de 2020 e junho de 2021.
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Nos meses de marco dos anos anteriores (2015 a 2019), transportou-se, em
média, 4.534.121 (quatro milhdes, quinhentos e trinta e quatro mil e cento e vinte e
um) de passageiros, ao passo que, apos a pandemia e as restricbes, o numero foi
reduzido para 1.032.738 (um milh&o e trinta e dois mil e setecentos e trinta e oito) de
usuarios. Decréscimo semelhante se deu nos meses subsequentes (abril, maio e
junho).

O impacto negativo nas receitas mensais, e, logicamente, no resultado anual,
foi igualmente expressivo, passando a concessionaria a operar em déficit.

Ainda de acordo com a auditoria, a receita tarifaria do ano de 2020 foi de
apenas R$58.440.947,00 (cinquenta e oito milhdes, quatrocentos e quarenta mil e
novecentos e quarenta e sete reais), e a parcial de 2021 (até junho), da ordem de
R$59.470.579,00 (cinquenta e nove milhdes, quatrocentos e setenta mil e quinhentos
e setenta e nove reais). Tudo em valores descontados (VPL), com data base
01.01.2014. Em contraposicdo, a média da receita tarifaria anual dos cinco anos
anteriores foi de R$143.574.581,80 (cento e quarenta e trés milhdes, quinhentos e
setenta e quatro mil e quinhentos e oitenta e um reais e oitenta centavos).

As receitas tarifarias realizadas no ano de 2020 e, parcialmente, em 2021,
ficaram muito aquém dos previstos nas projecdes de receita que integram o estudo
de viabilidade que acompanhou a proposta vencedora.

A consequéncia imediata foi que, a partir de entao, a concessionaria passou
a operar em déficit, ou seja, as receitas passaram a ser consideravelmente inferiores
as despesas, tornando a continuidade da prestacdo dos servicos, nesses moldes,
economicamente inviavel e colocando em xeque a possibilidade de prosseguimento
do projeto concessionario.

Como agravante, ndo houve a implementacdo concomitante de efetivas
medidas compensatorias, a despeito do incremento dos subsidios direitos do
concedente entre final de 2020 e inicio de 2021. Porém, a medida paliativa, como
aponta a auditoria, foi insuficiente para reequilibrar o contrato.

Outro fator de incerteza que contribuiu para o acirramento dos animos das
partes — a ponto de desaguar em pretensao deduzida perante o Poder Judiciario — foi
a auséncia de perspectiva da normalizacao da prestacao dos servicos e da adocao,
pelo Municipio de Floriandpolis, das necessarias medidas de reequilibrio.
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N&ao bastasse, para além dos impactos negativos citados (queda do numero
de usuarios, reducao expressiva de receita, operacdo em déficit, dentre outros), ao
concessionario ainda foram atribuidos novos encargos, principalmente aqueles
instituidos pelo Decreto n. 21.620/2020, do Municipio de Florianépolis, igualmente
sem as concomitantes medidas compensatérias. O protocolo sanitario adotado pelo
ente publico demandou investimentos consideraveis ndo previstos inicialmente,
onerando ainda mais o caixa da concessionaria.

Nesse contexto, parece claro que:

a)o Municipio de Floriandpolis, enquanto concedente, assumiu
contratualmente os riscos de eventos extraordinarios, nada importando se
qualificados como caso fortuito, forca maior, fato do principe ou da
administracdo, ou outra denominacéo;

b) a pandemia da COVID-19 qualifica-se como evento de forgca maior;

c) os atos expedidos pelo Poder Publico para o enfrentamento da crise
sanitaria e que implicaram na interrupgao/suspensao/restricdo do servico
publico de transporte coletivo podem ser classificados como fato do
principe;

d) tanto a pandemia da COVID-19, em si, quanto, principalmente, as medidas
adotadas pelos entes publicos para o seu combate, impactaram
diretamente no contrato de concesséao, acarretando em queda vertiginosa
de receitas, constituindo cenério fatico em que a continuidade da prestacéo
do servico publico tornou-se economicamente inviavel;

e) para além das proibicdes, houve incremento das obrigacbes da
concessionaria;

f) a despeito de previsdo contratual expressa, ndo foram adotadas medidas
compensatérias eficazes concomitantemente as restricdes e ao acréscimo
de encargos, ou seja, que fossem capazes de neutraliza-los;

g) o incremento de subsidio, adotado tempos depois do inicio das restricdes,
foi insuficiente para restabelecer o equilibrio econdémico-financeiro do

contrato.

As condicbes originais do contrato, nesse contexto, estdo longe de serem
atendidas. O resultado é o absoluto desequilibrio da economia contratual, tornando
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inviavel a continuidade do servigo publico nesses moldes. As disposi¢coes contratuais
conferem ao concessionario direito ao reequilibrio econémico-financeiro.

Questao relevante, e que sera tratada no préximo tépico, € como viabilizar a
recomposi¢cao do equilibrio contratual (e se ela € possivel), haja vista de magnitude

das consequéncias dos eventos para a economia do contrato.

3.6 AS PQSSiVEIS SOLUCOES DE REEQUILIBRIO PARA O CONTRATO DE
CONCESSAO N. 462/SMMU/2014

Quando se cuida da especulacdo de possiveis solugbes de reequilibrio
econdmico-financeiro, o primeiro ponto importante € definir a grandeza do desajuste
que se esta a tratar.

N&o ha duvidas de que o Contrato de Concessao n. 462/SMMU/2014 foi
desequilibrado pelos eventos extraordinarios em estudo. Os fatos elencados e as
disposicdes normativas (legais e contratuais) demonstram isso com clareza. E
legitima, todavia, a discussdao sobre qual a metodologia mais adequada para a
apuragao do tamanho desse desequilibrio, acerca de quais parametros devem ser
usados para dimensiona-lo, e se é viavel, conveniente e/ou oportuno ajustar os seus
rumos, com vistas a continuidade do projeto concessionario.

No segundo capitulo, na subsecdo 2.3.3, destacou-se as vantagens
apontadas por parte da doutrina de utilizar a Taxa Interna de Retorno — TIR inicial
como parametro para afericdo do desequilibrio e para promog¢do do rearranjo
necessario a recomposicao do equilibrio contratual. Ha, porém, outras metodologias,
com virtudes e deméritos. Essa discussdo, no entanto, € mais afeta ao campo das
ciéncias econdémicas.

O fato é que o contrato estabeleceu ser o Valor Presente Liquido — VPL
resultante do fluxo de caixa da proposta financeira da concessionaria o parametro
verificador do equilibrio econémico-financeiro (Clausula XIX, item 4).

Extrai-se da proposta um Valor Presente Liquido — VPL negativo na ordem de
R$5.678.086,38, a uma taxa de desconto de 9% ao ano, e uma Taxa Interna de
Retorno — TIR de 8,32%, tendo por data base 01.01.2014.

Fundamentada nesses dados iniciais do contrato (VPL, taxa de desconto do
VPL e TIR), no valor da tarifa entdo vigente (em novembro de 2021), e num cenario
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de retomada da demanda para o ano de 2022 de 80% daquela inicialmente projetada,
a auditoria contratada pelo Municipio de Floriandpolis ja mencionada nesse estudo,
cujo Relatério Final foi anexado na agao judicial n. 5068978-31.2020.8.24.0023,
dimensionou os impactos dos eventos extraordinarios em R$437.409.213,23
(quatrocentos e trinta e sete milhdes, quatrocentos e nove mil e duzentos e treze reais
e vinte e trés centavos), em valores descontados, na data base de 01.01.2014.
Atualizados até novembro de 2021 (data de quando o relatorio foi elaborado) pela
férmula paramétrica estipulada no contrato, chegou-se ao expressivo montante de
R$783.051.552,79 (setecentos e oitenta e trés milhdes, cinquenta e um mil e
quinhentos e cinquenta e dois reais e setenta e nove centavos).

A auditoria também apurou que, nos anos de 2020 e 2021, foram repassados
pelo concedente ao concessionario a quantia de R$156.135.078,20 (cento e cinquenta
e seis milhdes, cento e trinta e cinco mil e setenta e oito reais e vinte centavos), em
valores descontados (VPL), com data base 01.01.2014. Atualizados até novembro de
2021, as receitas com Subsidio Incremental do Periodo Pandémico foram de
R$266.957.556,10 (duzentos e sessenta e seis milhdes, novecentos e cinquenta e
sete mil e quinhentos e cinquenta e seis reais e dez centavos). A quantia também
deve ser considerada no dimensionamento adequado do desequilibrio causado pelos
eventos extraordinarios.

As conclusdes do Relatério Final da auditoria em questdo sao passiveis de
criticas e questionamentos, inclusive judiciais, até porque demandam conhecimento
técnico especifico (em financas e contabilidade).

Mas ela joga luz sobre o problema ao trazer os contornos iniciais da dimensao
do desequilibrio.

A partir dai é possivel ao administrador cogitar da possibilidade fatica de
reequilibrar o contrato.

A etapa seguinte é decidir, por meio de um juizo politico, de conveniéncia e
oportunidade, se é do interesse publico a continuidade do projeto concessionario, nos

moldes e condi¢des do contrato e de seu equilibrio econémico-financeiro inicial, ou se
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a encampacao’, com a retomada para si da execucao do servico publico, é a mais
adequada a ser tomada, inclusive sob o aspecto econémico, ja que essa modalidade
de extingdo demanda indenizag&o prévia ao concessionario.

Sobre os chamados “contratos irreequilibraveis”, ensina André Martins
Bogassian ndo se confundirem com aqueles que se inviabilizam por outros motivos,
como a prépria concretizacao de riscos atribuidos ao particular. Nagueles contratos,
ainda que o direito ao reequilibrio econébmico-financeiro em si seja reconhecido, ele
“‘ndo tem como ser efetivado”, tanto por razdes econdbmicas (as formas usuais se
mostram insuficientes para um reequilibrio completo e suficiente), como por razées
institucionais ou politicas (BOGASSIAN, 2020, pag. 113-116).

Muitas vezes, a concretizagdo do reequilibrio econémico-financeiro ndo é
viavel sob a perspectiva fiscal, o que se da, por exemplo, quando a medida a ser
adotada é o pagamento direito de determinada importancia pelo concedente ao
concessionario. A impossibilidade pode ser, também, politica, por redundar num
“custo reputacional relevante para os agentes publicos”. Afinal, 0 aumento expressivo
das tarifas ou a reducédo dos niveis de qualidade de servico sdo medidas altamente
impopulares. Ha, ainda, a impossibilidade sob o viés institucional, porque muitos
gestores tém receio de serem penalizados pelos 6rgaos de controle externo quando
buscam imprimir solucdes divergentes da interpretacdo adotada por esses érgaos. As
solugdes menos ortodoxas, nesse contexto, sdo desencorajadas, como, por exemplo,
“a sugestao de Marcal Justen Filho, no sentido de “outorgar ao concessionario o direito
de exploracao de novos empreendimentos a partir dos quais seria possivel extrair
resultados orientados a recomposicao econdmico-financeira” (BOGASSIAN, 2020,
pag. 113-116).

O autor denomina esse fendmeno de “apagao decisorio”, ou do “apagao das
canetas”, o que torna ainda mais dificultoso encontrar saidas que ndo encontrem
correspondéncia na literalidade dos contratos (BOGASSIAN, 2020, pag. 113-116).

Tomada a decisdo de prosseguir com o projeto concessionario, 0o
ordenamento juridico e o contrato dispdem alternativas para a recomposicdo do

10 Com o advento da Lei n. 13.448/17, foram permitidas — somente a concessdes federais nos
setores rodovidrio, ferroviario e aeroportuario — a extingdo amigavel e a devolugao da concessao a
relicitagdo.
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equilibrio econémico-financeiro: revisao tarifaria; reducdo de encargos contratuais;
reducdo dos parametros de adequacdo dos servicos; reducao/postergacdo de
investimentos pelo concessionario; alteracdo do prazo da concesséo; incremento de
outras fontes de receitas, inclusive subsidios; concessdo de incentivos fiscais;
autorizacao para compensacao tributaria.

A grande dificuldade esta em que todas essas medidas tém sua eficacia
limitada ou custos politicos ou econdmicos elevados. Mesmo a revisdo tarifaria,
instrumento por exceléncia da recomposi¢cao da equagao econdémica do contrato, por
vezes nao é suficiente.

Explica André Martins Bogassian que, muitas vezes, o incremento tarifario nao
se mostra viavel dado os efeitos reflexos na demanda. A revisao pode gerar protestos,
revoltas (como as verificadas no Brasil em 2013, iniciadas, aparentemente, pelo
aumento em centavos das tarifas de énibus). Além disso, como a demanda por
transporte é bastante elastica, “os usuarios procuram servico alternativo mais barato”
como forma de substituicdo daquele outro que se tornou inviavel pela barreira do
preco. Se ultrapassado certo limite, a consequéncia pode ser a redugdo do consumo
da utilidade pelos usuérios. O efeito pratico da elevacao das tarifas, portanto, pode
ser um forte e inevitavel desincentivo a fruicdo do servico publico, o que equivalera a
sua supressao.

Para além desse efeito econémico, ha ainda a intervencdo de érgaos de
controle, como o Ministério Publico ou Tribunais de Contas, que, em muitos casos,
por focar excessivamente em apenas um aspecto de um servico altamente complexo
(geralmente a modicidade das tarifas, de inegavel apelo popular), inviabiliza o
acréscimo tarifario. Seja por quais dessas razdes for, o concessionario sera
imediatamente prejudicado se n&o alcangar o efetivo reequilibrio do contrato, o que,
inclusive, pode acarretar no insucesso da concessao (BOGASSIAN, 2020, pag. 117).

O mesmo pode ser dito em relagéo a, por exemplo, a extensdo do prazo do
contrato, que pode até ser suficiente para reequilibra-lo economicamente, mas que
nao € capaz de resolver os problemas imediatos de liquidez causado pela operagcéao
por meses sucessivos em déficit financeiro.

No Relatério Final da auditoria contratada pelo Municipio de Florianépolis por
meio do Pregao Eletronico n. 634/SMA/DSLC/2020 foram projetados os percentuais
de reajuste tarifario capazes de reequilibrar o contrato, em novembro de 2021, para
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serem aplicados no ano seguinte (2022), a partir de cenarios mais ou menos otimistas
de retomada da demanda (80% e 70% da projetada no edital de licitagdo). Seria
necessario, nesse contexto, um reajuste tarifario de 39% e 41%, respectivamente.

O Relatério Final da auditoria, todavia, sugere a combinacao de trés medidas:
revisao tarifaria, prorrogacédo do contrato e indenizacdo da concessionaria.

Todas as possibilidades sugeridas encontram previsao contratual especifica.

[{Pe ]

A revisao tarifaria esta estipulada na Clausula XIX, item 3, “g”.

Na mesma clausula, no item 5, “a@”, ha possibilidade de atribuicdo de
compensacao financeira direta a concessionaria, o que é também uma providéncia
admitida pela Lei n. 12.587/2012 (art. 92, § 59), muito embora nao seja recomendavel,
nessa espécie de concessao a contrapartida do concedente. Mas, excepcionalmente,
havendo previsdo contratual e autorizagao legal, € possivel cogitar dessa medida.

A prorrogagao do prazo, por outro lado, ndo encontra previsao no instrumento.
No edital, contudo, ha vedacao.

A proibicdo ao alongamento do tempo de vigéncia do contrato deve ser
interpretada em condi¢des de normalidade.

Como pondera Margal Justen Filho, em regra, ndo € possivel a prorrogacao,
porque o concessionario ja foi satisfeito durante a execugdo do contrato. Todavia,
tendo havido a modificacdo substancial das condigdes originais da avenca,
inviabilizando-se a obtencgéo do resultado assegurado ao concessionario, admite-se a
extensdo do prazo como medida alternativa a sua indenizagdo no adimplemento do
termo original pelas perdas e danos incorridos. Havendo concordancia do
concessionario, é admissivel a prorrogacao do prazo, que funcionara, assim, como
uma “espécie de contrapartida pela redugao de vantagens originalmente asseguradas
ao particular” (JUSTEN FILHO, 2003, pag. 681).

Em complemento, Odono Sanguiné e Felipe Montenegro Viviani Guimaraes
mencionam julgados do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Uniao
admitindo a prorrogacdo como forma de reequilibrio econémico-financeiro. No
julgamento do RMS 1.835/DF, o Pleno do Supremo Tribunal Federal firmou o
entendimento de nao ser ilegal o ato do Prefeito que acertou com o concessionario da
exploragdo de um parque de diversdes a prorrogacao por mais trés anos, a troco da
vantagem de mudanca do local, sem despesas para a Prefeitura. No voto do Relator,
Ministro Mario Guimaraes, foi acolhida a justificativa dada pela administracéo
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municipal no sentido de que o concessionario, que explorava um parque de diversdes
num determinado local, teve de mudar para outro, em razao da instalagao, pelo
Municipio, de um zoolégico onde era o parque. No entanto, como no novo espago
eram necessarios investimentos para adequa-lo, que foram integralmente suportados
pelo concessionario, reputou-se possivel a prorrogacdo por mais trés anos da
concessao, como contraprestagao pelo incremento dos investimentos realizados pelo
particular (SANGUINE e GUIMARAES, 2021, pag. 188).

No julgamento do Tribunal de Contas da Unido (TC 021.919/2015-1), que
respondia a consulta feita pelo Ministro-Chefe da extinta Secretaria de Portos da
Presidéncia da Republica, cujo objeto era a duvida sobre a possibilidade de
prorrogacao do contrato como medida de reequilibrio, a Corte de Contas assentou o
posicionamento de que a “‘recomposi¢cdo econdOmico-financeira dos contratos de
arrendamento portuario [que muito se assemelham aos contratos de subconcessao
de servico publico] poderd ser implementada, justificadamente, por meio de
alargamento do prazo contratual” (SANGUINE e GUIMARAES, 2021, pag. 188).

E possivel, também, a alteragdo/reducdo da politica de investimentos e a
flexibilizacao dos parametros de adequacao do servigo (por exemplo, idade média da
frota), o que implicaria na reducéo de custos/investimentos. Mas essa alternativa, de
impacto econdmico-financeiro limitado, traria grande consequéncia negativa para os
usuarios ao minorar a qualidade da prestagéo do servico.

As outras medidas (compensacdo tributaria e isengdes fiscais), por
dependerem da participacao de outros 6rgaos, é de duvidosa eficacia, além de terem
um impacto limitado sob o aspecto financeiro, porque nao soluciona o problema mais
urgente: a continuidade da operacédo em déficit.

De todo modo, havendo interesse publico na manutencdo do projeto
concessionario, com o reestabelecimento do equilibrio econémico-financeiro, a
solucdo deve ser primordialmente consensual.

Nessas condicbes excepcionalissimas, as partes tém o dever contratual de
negociar uma saida satisfatoria para a continuidade da prestacao do servigo publico,
conforme estabelece a Clausula XXXVIII do instrumento contratual.

O Poder Judiciario pode ter, nesse contexto, papel primordial como

incentivador da solugdo negociada, que, além de encontrar previsdao contratual,
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mostra-se a mais adequada em face da complexidade do negédcio juridico e a

dimensao politico-social dos interesses envolvidos.
3.7 ATE ONDE PODE IR O PODER JUDICIARIO?

Se é certo que controvérsias dessa natureza ndo escapam ao Poder
Judiciario, a questdo que se coloca é: qual o limite de sua atuagdo? E possivel que
decisao judicial, em substituicdo ao administrador, imponha a manuten¢ao do projeto
concessionario? A quem cabe escolher quais medidas devem ser tomadas para
assegurar o equilibrio econémico-financeiro? E se o concedente se mantiver inerte?
Existe a possibilidade de compeli-lo judicialmente a implementa-las?

O questionamento suscita debate que se espraia para outros ramos do Direito
e até mesmo para o campo da Filosofia, 0 que poderia ser objeto de estudo préprio.

Sem pretensédo de adentrar nessa problematica relevante nos tempos atuais,
a resposta possivel, a partir das disposicées normativas e contratuais analisadas
nesse estudo de caso, é a de que o Poder Judiciario deve se limitar a determinar a
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro, nos moldes do contrato: (i) desde
que possivel; (ii) se a providéncia couber ao Ente Publico; (iii) e se houver interesse
das partes na manutencgao do projeto concessionario. Caso contrario, cabera ao Poder
Judiciario desconstituir a relagéo juridica, decretando a extingdo da concessao.

Isso, evidentemente, se impossivel a solucdo consensual, que deve ser a todo
tempo busca e incentivada pelo Poder Judiciario.

Como néao poderia deixar de ser, 0s termos do contrato de concessao comum
sdo vinculantes, e a parte prejudicada pelo inadimplemento de quaisquer deles podera
compelir judicialmente a outra a cumprir a obrigacdo. E tipica funcdo do Poder
Judiciario resolver esse tipo de demanda. Nao ha novidade nenhuma nessa atuacao.

N&o ha oObice, pois, que numa acéo judicial proposta pelo concessionario o
Poder Judiciario profira decisdo favoravel a parte autora, determinando ao ente
publico a recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro nos moldes ajustados,
caso fique provado o desequilibrio da economia contratual decorrente da
concretizacao de risco alocado ao concedente, e a auséncia de medidas adequadas

para neutraliza-lo em tempo e modo oportunos.
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Decisao dessa natureza nada mais é do que consequéncia da obrigatoriedade
das leis e dos contratos.

A questao relevante que se coloca diz respeito ao nucleo do comando judicial:
como visto, a lei e o contrato preveem formas diversas de recomposi¢ao da equacao
financeira. Cada uma com suas vantagens e vicissitudes.

A escolha do modo como a obrigacao sera cumprida, ou seja, quais serdo as
medidas de reequilibrio a serem aplicadas, deveria ser preferencialmente negociada.
Inclusive, a exemplo do contrato em exame, € basicamente essa a razdo de ser da
Clausula XXXVIIl do Contrato de Concessao n. 462/SMMU/2014.

Mas, ndo havendo acordo, cabera sempre ao concedente, porque a ele cabe,
inclusive, a possibilidade de encampacgédo. Essa atividade é eminentemente
administrativa e compete, com exclusividade, ao Poder Executivo exercé-la. Em
outras palavras, nao é da atribuicdo do Poder Judiciario determinar a revisao tarifaria,
a prorrogagao do contrato, a diminuicdo/modificacdo da politica de investimentos ou
outra providéncia prevista em lei ou no contrato, sob pena de violagdo a separacao
dos poderes (art. 2%, CR/88).

Ao Poder Judiciario compete apenas ordenar o cumprimento da obrigacao (ou
seja, impor a parte o atingimento do estado de coisas que se busca tutelar, qual seja,
o reequilibrio inicial do contrato), definir o prazo para que ela seja cumprida, além de
indicar as sanc¢des para eventual descumprimento.

E a sancao por exceléncia na hipétese de inércia do Poder Publico €, na forma
do art. 39 da Lei n. 8.987/1995, a extingcao do contrato de concessao, acrescida das
consequéncias legais e contratuais (indenizacdes, perdas e danos, bens reversiveis,
dentre outras).

Por fim, a exigéncia do transito em julgado da sentenca judicial prevista no art.
39, paragrafo unico, da Lei n. 8.987/1995 é um fator complicador, porque concede ao
Poder Publico um incentivo para se manter inerte.

Sem duvida, a manutencao do equilibrio econémico-financeiro, essencial ao
contrato de concessao comum de servigo publico, garantia de seguranca juridica ao
particular e indispensavel ao interesse publico para a obtencdo de um servico
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adequado, tem custos ao concedente'. Se nao propriamente financeiros, tem custos
politicos e institucionais.

Ressaltam Mauricio Portugal Ribeiro e Denise Nefussi Mandel que a lei, os
contratos e regulamentos preveem prazos para que sejam tomadas as decisdes
administrativas dos pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro formulado pelos
concessionarios. No entanto, no mais das vezes, ndo sdo observados e sem nenhuma
sancgéo, o que tem sido particularmente comum em periodos de crise (RIBEIRO e
MANDEL, 2015, pags 3-4).

Ao que parece, pontuam os autores, 0s governos (e as agéncias reguladoras)
estdo a adiar a decisdo sobre esses pleitos com a finalidade de evitar o desgaste
politico e as consequéncias econdmico-financeiras para o concedente que a
recomposicao do equilibrio causaria (RIBEIRO e MANDEL, 2015, pags 3-4).

Reconhecido pela administracdo o direito a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro em favor do concessionario, constitui-se divida contratual em
seu beneficio, que pode ser adimplida de varias maneiras. Geralmente, os contratos
de concessdo e de parceria publico-privada sao maleaveis em relacdo a forma de
pagamento dessa divida, que pode se dar, por exemplo, mediante aumento do prazo
do contrato, aumento da tarifa, pagamento publico direito ao concessionario, dentre
outras (RIBEIRO e MANDEL, 2015, pags 3-4).

Todavia, a demasiada demora na resolucao dos pleitos de reequilibrio, “do
ponto de vista econdmico-financeiro representa na pratica a realizacdo de
financiamento do Poder Concedente junto ao concessionario”. Como a
contraprestacao do concessionario pelos seus investimentos é a sua Taxa Interna de
Retorno — TIR, que funciona de modo semelhante a taxa de juros de um empréstimo,
se o concedente atrasar na adocdo de medidas de recomposi¢cdo do equilibrio
econdmico-financeiro, na pratica, estara se financiando junto ao particular, usando,
para tanto, e de modo absolutamente desnecessario, uma taxa de juros extremamente

alta. Exemplificam mencionando que, em Sao Paulo, a TIR geralmente gira em torno

" Sobre o tema, os autores defendem que o atraso doloso na ado¢édo de medidas para reequilibrar
contratos de concessao pode configurar ato de improbidade administrativa: RIBEIRO, Mauricio
Portugal, MANDEL, Denise Nefussi. O atraso em reequilibrar contratos de concesséo e PPP pode
ser enquadrado como improbidade administrativa? Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/227206/0-atraso-em-reequilibrar-contratos-de-concessao-e-
ppp-pode-ser-enquadrado-como-improbidade-administrativa, acesso em 08.01.2024, as 15h56min.
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de 8-9% ao ano, e, em termos reais, contabilizada a inflagéo, fica na margem de 17-
18% em termos nominais, ao passo que o custo de captacéo de entes publico junto a
bancos publicos é bastante inferior (de 6-8% ao ano, em termos nominais, com o
BNDES ou a Caixa Econdmica Federal ou 6rgao multilaterais). E assim porque a Taxa
Interna de Retorno — TIR de um projeto concessionario ou de uma PPP reflete os
riscos do particular na sua execuc¢ao (algo inexistente num simples financiamento). A
diferenca é significativa, podendo ser maior do que nove pontos percentuais, “o que
significa, portanto, uma enorme perda para o Poder Concedente (ou para os usuarios),
que terd que pagar uma divida contratual muito mais alta em decorréncia do atraso
na realizacao do reequilibrio do contrato” (RIBEIRO e MANDEL, 2015, pags 3-4).

Assim, sob a perspectiva financeira, seria muito mais eficiente ao concedente
se endividar junto ao setor bancario e pagar o concessionario (ou majorar tarifas), do
que adiar o reequilibrio econdmico-financeiro.

O relapso em promover a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, muitas vezes proposital para evitar desgastes politicos, “consubstancia ma-
gestdo dos recursos publicos e pode até ser caracterizada como improbidade
administrativa” (RIBEIRO e MANDEL, 2015, pags 3-4).

O interesse secundario da pessoa juridica de Direito Publico, portanto, é
refratario a reequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao.

Por outro lado, a restricdo a excecédo do contrato ndo cumprido, tipica dos
contratos administrativos, a exigéncia de decisao judicial definitiva para a extingdo do
negécio juridico — e, consequentemente, para a interrupcao da prestacao dos servicos
—, clausulas exorbitantes que tém por escopo a tutela do interesse publico (primario),
coloca o Poder Publico numa posicao privilegiadissima em relagao ao particular. Mas,
nem sempre os gestores atuam na consecuc¢ao do interesse publico primario, sendo
visando outras finalidades.

E isso pode gerar situagdo de extrema injustica.

Pela literalidade da lei de concessbes, o concessionario teria de continuar a
prestacao de servicos mesmo operando em déficit e com o equilibrio econémico inicial
completamente deformado por eventos extraordinarios cujos riscos foram alocados ao
ente publico, enquanto o concedente reluta de todas as formas a cumprir o contetdo
da avenca (evitando despesas, ou desgaste politico, ou outras consequéncias
negativas).
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A continuidade da prestacdo dos servicos nesses termos até a decisao
definitiva do Poder Judiciario certamente poderia levar o particular a faléncia ou
causar-lhes imensos prejuizos. Por isso que, a despeito da proibicao contida no
dispositivo legal, pode-se cogitar da concessao da tutela de urgéncia, como foi visto
na secao 2.6 dessa dissertacdo, como forma de preservar outros direitos de indole
constitucional, como a inafastabilidade da jurisdicao (art. 52, XXXV, CR/88), e os
principios da efetividade e da duragéo razoavel do processo (art. 5¢, LXXVIIl, CR/88
e art. 4° do Cddigo de Processo Civil).

No entanto, a complexidade do caso, e, sobretudo, as consequéncias de uma
possivel decisdo proviséria autorizativa da interrupcédo de servigos publicos — com
potencial para atingir milhares de pessoas que usufruem de comodidades essenciais
— recomenda cautela extrema.

Sugere-se que essa técnica processual somente seja empregada ao final do
processo, em decisdo de cognicao exauriente, por ocasido da sentenca, apds
sucessivos incentivos a composicao e depois do pleno exercicio do contraditério e da
mais ampla defesa, e desde que, obviamente, preenchidos os pressupostos
processuais pertinentes. E, caso seja possivel o reequilibrio econémico-financeiro (e
de interesse do concedente a manutencao do projeto concessionario), somente apds
a concessao de prazo razoavel para que o Poder Publico tome as medidas adequadas
para a recomposi¢cao da economia contratual.

Especificamente em relagdo ao caso, resumindo tudo quanto foi examinado,
havendo evidéncias concretas de que: (i) o Municipio de Florianépolis
responsabilizou-se pela recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato de concesséo de servigo publico de transporte coletivo em caso de eventos
extraordindrios; (i) a pandemia da COVID-19 e as medidas de enfrentamento
adotadas pelo Poder Publico impactaram gravemente na execugao da avenca; e, (iii)
os pedidos de reequilibrio ndo foram respondidos administrativamente e nem foram
adotadas medidas efetivas para a recomposicao da equacao inicial do contrato; um
possivel desfecho para a agéo judicial proposta pela concessionaria, ndo havendo
composicao entre as partes e permanecendo do interesse publico a manutencéo do
projeto concessionario, tal como contratado ainda em 2014, seria a procedéncia da
demanda. O comando da sentenca deveria se limitar a obrigar o Municipio de

Florian6polis a recompor de forma completa o equilibrio econémico-financeiro inicial
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do contrato, utilizando-se o Valor Presente Liquido — VPL resultante do fluxo de caixa
da proposta financeira como parametro (Clausula XIX, item 4), valendo-se de algumas
das medidas estipuladas no contrato e previstas em lei, num prazo adequado néo
superior a 180 dias, sob pena de extingao da concessao e conversao das obrigagdes
resultantes do contrato em perdas e danos.

Nesse sentido, embora por fundamentos diversos com os quais se discorda,
o comando do acérdado proferido pelo Tribunal de Justica na referida Apelagéo /
Remessa Necessaria n. 5029142-06.2020.8.24.0038, rel. Carlos Adilson Silva,
Segunda Camara de Direito Publico, j. 25-10-2022, modifica parcialmente a sentenca
justamente para deixar bastante claro que compete ao Municipio de Joinville, na
qualidade de concedente, definir quais as medidas deverdo ser tomadas para o
reequilibrio do contrato.
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4. CONCLUSAO

Como foi descrito no decorrer dessa dissertacdo, ndo ha unanimidade acerca
dos conceitos juridicos adotados para o exame do caso. Boa parte deles nem mesmo
foi abordado nos casos definitivamente julgados pelos Tribunais, o que contribui para
a inseguranca juridica dos contratos de concessao, tornando mais custosa para os
usudrios a utilizagdo dos servigos publicos.

N&o ha definicdo segura sobre os reflexos da pandemia nos contratos
administrativos dessa natureza, em que pese o esforco do Superior Tribunal de Justica
de lancar balizas sobre a questdo. No entanto, pelo menos até agora, elas se
relacionam ao Direito Privado, que tem base normativa diversa e cujas conclusées
nao devem ser transplantadas para o Direito das Concessdes sem as devidas criticas
ou ressalvas.

Com esse estudo, cujo contexto fatico € semelhante a tantos outros casos em
tramite nos diversos Tribunais de Justica da federagéo, busca-se contribuir, ainda que
minimamente, com o aprimoramento das decisdes judiciais e do proprio Direito,
langcando luzes sobre no¢des que, no mais das vezes, se apresentam obscurecidas e
incompreendidas. Nao s6 para que o resultado final da demanda seja adequado, mas
também para que a fundamentacdo esteja sempre apoiada nos arcabougos
normativos adequados e aplicaveis, possibilitando a justificacao racional da deciséo.

O legado desse trabalho para o Poder Judiciario é a busca de aprimoramento
da prépria atividade jurisdicional em casos dessa complexidade e relevancia politica,
econOmica e social, pelo estimulo da solucdo consensual — a mais adequada para
essa espécie de controvérsia —, ou, ndo sendo possivel, pela qualificacdo do método
decisorio e das razbes de decidir, e pelo cuidado com as consequéncias do
pronunciamento judicial.

De igual modo, ressaltou-se a importancia do valor segurancga juridica,
principio indispensavel para o desenvolvimento de uma nacéo, cuja evidéncia pratica
€ o respeito aos contratos. Nao mais aquele cego de outrora, apegado na rigidez do
pacta sunt servanda, mas reconhecendo a fonte normativa oriunda da autonomia
negocial. No mais das vezes, de antemao, as partes ja cuidaram de trazer critérios,
métodos, mecanismos para resolver crises contratuais provenientes de riscos

previamente definidos e repartidos, os quais ndo podem ser ignorados pelo julgador.
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Ainda que os resultados desse estudo de caso nao sirvam efetivamente a
outros, trouxe-me grande aprimoramento pessoal.

Como profissional do Direito e integrante dos quadros do Poder Judiciario,
certamente servirdo para qualificar, no minimo, as minhas proprias decisdes judiciais,
0 que, ainda que modesta e humilde, € uma consequéncia positiva que se refletira no
servico judiciario.

A sequir, entdo, as conclusdes que podem ser extraidas do trabalho.

A concessao de servigo publico é contrato administrativo especial, regido por
legislacéo especial, principalmente a Lei n. 8.987/1995, que cuida da concessao
comum. Caracteriza-se por um regime juridico composto pelo conjunto original de
prerrogativas e sujeicbes, oriunda de um projeto autossustentavel. Nele estao
especificadas as prestacbes a serem adimplidas pelo concessionario e pelo
concedente, reciprocamente e frente aos usuarios. A execucao do projeto se da por
conta do concessionario, a quem cabe a gestao e organizacdo do empreendimento, e
segundo especifica matriz de riscos estabelecida voluntariamente entre as partes, em
conformidade com o estatuto do servico publico, as disposi¢cdes editalicias e
contratuais.

A despeito da auséncia de previsdo expressa da matriz de alocacao de riscos
na Lei n. 8.987/1995, a prépria natureza do projeto concessionario (de alta
complexidade, envolvendo investimentos vultosos, de longo prazo) torna
imprescindivel a sua elaboragéo, que deve conter a natureza de cada risco, o impacto
financeiro na hipétese de o evento se materializar, a probabilidade de ele ocorrer, a
alocacao do risco e possiveis medidas de mitigacdo. Ela caracteriza o equilibrio
econdémico-financeiro inicial do contrato, da-lhe em grande medida conteudo,
porquanto o contrato se considera equilibrado sempre que atendidas as suas
condigdes. Em regra, a matriz de alocacao de riscos deve permanecer a mesma
durante todo o prazo do contrato. Entretanto, havendo a quebra das condicdes faticas
e juridicas sobre as quais ela se sustenta, por circunstancias posteriores,
excepcionais, imprevisiveis e irresistiveis, de consequéncias incalculaveis, ela podera
ser repensada em conjunto pelas partes.

Por sua vez, o equilibrio econémico-financeiro faz parte da propria esséncia
dos contratos de concessdo. A garantia de sua manutencédo confere aos potenciais
interessados na organizagédo, gestdo e execucado do servico publico a necessaria
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seguranca juridica para tornar atrativa a possibilidade de contratar com a
Administracao Publica. De igual modo, a sua observancia pratica, concreta, no
transcurso do contrato, mediante a adog¢ao, sempre que necessaria, das medidas
neutralizadoras/mitigadoras de eventos de desequilibrio € o que viabiliza a prestagéao
de servico adequado, seguro, continuo, regular, eficiente, confortavel, atual, geral, e
com tarifas acessiveis (modicas). Ha uma relacéo intrinseca entre servico adequado
e equilibrio econémico-financeiro.

A nocdo tradicional de equilibrio econdmico-financeiro como mera
correspondéncia entre encargos e receitas, embora descreva parte do fenémeno, fica
muito aguém do que ele realmente €. Apresenta-o como uma caracteristica de
somenos importancia, como algo secundario, ndo Ihe conferindo o papel central que
desempenha na compreensao da concessao comum.

O equilibrio econd6mico-financeiro sem duvida constitui-se garantia do
particular de que sera respeitada a equacao estabelecida entre o custo de
oportunidade do capital, o investimento realizado, os fluxos de receitas e despesas e
respectivas projec¢des de longo prazo, conforme definido no momento da contratacao,
sob especifico arcabougo institucional que positivou singular matriz de alocacéo de
riscos.

Mas o interesse publico também exige a sua tutela.

Inviabilizado o projeto concessiondrio pelo desajuste da economia contratual,
é afetada a prépria politica definida pelo Estado, com a op¢ado pela delegagédo do
servico em detrimento da sua prestacao direta. A legitima opcéo politica tomada pelos
representantes do povo democraticamente eleitos pela transferéncia a iniciativa
privada de um conjunto de atividades de interesse publico, economicamente viavel,
pode ser frustrada com a derrocada do projeto concessionario como consequéncia de
desajuste superveniente da economia contratual, ndo equalizada a tempo e modo
oportunos.

Sempre que ndo forem atendidas as condi¢des do contrato, estar-se-a diante
de possivel desequilibrio econémico-financeiro (interpretacdo a contrario sensu do art.
10 da Lei n. 8.987/1995). A configuracdo do desequilibrio prescinde de onerosidade
excessiva, lesdo enorme, situacdo pré-falimentar do concessionario, ou outros

cenarios extremados. Dispensa, igualmente, a extrema vantagem do concedente.
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O equilibrio econémico-financeiro pode ser avaliado por diferentes técnicas,
dentre elas a do Valor Presente Liquido — VPL, e a da Taxa Interno de Retorno — TIR,
que também podem ser usadas como parametro para a recomposi¢cao da equacao
financeira. Parte da doutrina especializada aponta as vantagens de se usar a Taxa
Interna de Retorno — TIR.

A pandemia da COVID-19, fato imprevisivel e inevitavel, de consequéncias
inescapaveis, afetou profundamente a vida de todas as pessoas do mundo,
impactando severamente a execug¢ao dos contratos administrativos. Se, por si s6, ndo
constitui justificativa para o inadimplemento das obrigacbes, conforme decidiu o
Superior Tribunal de Justica, quando se considera a natureza do contrato de
concessao de servico de transporte coletivo, ela pode ser qualificada como forga
maior. Por sua vez, nesse mesmo contexto, os atos praticados pelo Poder Publico
para combater a crise de saude publica, por se tratarem de acdes planejadas,
coordenadas, elaboradas com carater geral, ou seja, voltadas a toda coletividade, e
emanadas de uma das partes do negdcio juridico diretamente atingido, melhor se
enquadram na nogao de fato do principe. Tanto a pandemia em si, quanto a resposta
estatal para combaté-la sdo exemplos de eventos extraordinarios, cujos riscos, tanto
por razdes juridicas (previsao legal e contratual), como por consideracées de ordem
econObmicas (ndo internalizacdo de custos com incertezas e socializacdo de seu
impacto), sempre foi alocado ao Poder Publico.

Diante de potencial conflito de interesses ente concedente e concessionario,
o papel do Poder Judiciario deveria ser, primordialmente, de conciliador, facilitando e
incentivando a composicdo — solucao ideal para divergéncias nesses tipos de
demandas, havendo possibilidade, inclusive, de opgao por métodos adequados de
solucao de conflitos.

Todavia, ndo havendo acordo, a propria legislacao atribui ao Poder Judiciario
o poder de declarar extinta a concessao, em demanda de iniciativa do concessionario,
cessando a obrigacdo de continuar a prestar os servigos ap0s a decisao tornar-se
definitiva. Apesar da previsdo normativa, a concesséo de tutela de urgéncia nao pode
ser abstratamente descartada, muito embora se recomende extrema cautela, haja
vista as consequéncias de uma decisao dessa natureza e que potencialmente afeta

namero indeterminado de pessoas: 0S usuarios.
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Em relacéo ao caso objeto de estudo, apds exame do Contrato de Concessao
n. 462/SMMU/2014, firmado entre o Municipio de Florianépolis e 0 Consoércio Fénix,
vencedor da licitagdo, da especifica matriz de alocacéo de riscos, dos atos expedidos
pelo Estado de Santa Catarina e pelo Municipio de Florian6polis que impactaram
diretamente no servico publico de transporte coletivo de passageiros, bem como dos
termos da acéo judicial n. 5068978-31.2020.8.24.0023, proposta pelo concessionario
contra o ente publico, concluiu-se que o concedente assumiu contratualmente os
riscos de eventos extraordinarios, nada importando se qualificados como caso fortuito,
forca maior, fato do principe ou da administracao, ou outra denominacao. A pandemia
da COVID-19, em si, e os atos emanados do Poder Publico para o enfrentamento da
crise sanitaria implicaram na interrupcao/suspensao/restricdo do servigco, impactando
diretamente no equilibrio do contrato de concessdo. Como consequéncia, houve
queda vertiginosa de receitas, constituindo cenario fatico em que a continuidade da
prestagdo do servico publico tornou-se economicamente inviavel. Para além das
proibicdes, houve incremento das obrigacées da concessiondria, e, a despeito de
previsao contratual expressa, ndo foram adotadas medidas compensatorias eficazes
concomitantemente as restricbes e ao acréscimo de encargos. O incremento de
subsidio adotado tempos depois do inicio das restricbes foi insuficiente para
restabelecer o equilibrio econémico-financeiro.

Com base nas disposi¢des contratuais e normativas, e utilizando o parametro
contratual para a afericdo do equilibrio econémico-financeiro inicial, qual seja, o Valor
Presente Liquido — VPL, apontou-se alternativas para a correcdo de rumos, com
mengao ao Relatério Final de auditoria contratada pelo Municipio de Florianépolis
especialmente para a avaliacdo desse contrato e que integra o acervo probatério da
acao judicial n. 5068978-31.2020.8.24.0023. Sugeriu-se a revisao tarifaria, a
prorrogacao do contrato e a indenizacao da concessionaria.

Por fim, inviavel a solugcao consensual, buscou-se responder quais os limites
da atuacdo do Poder Judiciario nesse caso concreto, apontando que ele deve se
limitar a determinar a recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro, nos moldes
do contrato: (i) desde que possivel; (ii) se a providéncia couber ao Ente Publico; (iii) e
se houver interesse das partes na manutencao do projeto concessionario. Nao cabe
ao Poder Judiciario determinar a revisao tarifaria, a prorrogacdo do contrato, a

diminuicdo/modificagdo da politica de investimentos ou outra providéncia prevista em
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lei ou no contrato. Compete-lhe apenas ordenar o cumprimento da obrigacao, definir
0 prazo para que ela seja cumprida, além de indicar as sangbes para eventual
descumprimento. Ndo havendo consenso, a escolha da forma de reequilibrio do
contrato, desde que integral, compete com exclusividade ao concedente.
Especificamente quanto ao caso, o comando da sentencga deveria se limitar a
obrigar o Municipio de Florian6polis a recompor de forma completa o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, utilizando-se o Valor Presente Liquido — VPL
resultante do fluxo de caixa da proposta financeira como parametro (Clausula XIX,
item 4), valendo-se de algumas das medidas estipuladas no contrato e previstas em
lei, num prazo adequado nao superior a 180 dias, sob pena de extincao da concessao

e conversao das obrigagdes resultantes do contrato em perdas e danos.
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