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RESUMO

Com a crise econdmica que se instaurou no Brasil a partir do ano de 2013,
muitos foram o0s contratos de parceria, denominacdo introduzida em nosso
ordenamento a partir da lei n. 13.334/2016, que passaram a enfrentar graves
problemas com o cumprimento de suas obrigacfes, especialmente aquelas de
investimento, que foram previstas e admitidas nos contratos firmados, a partir de
condi¢cdes especiais de financiamento prometidas por bancos estatais. Viram-se,
nessa situacao, dentre outros projetos, todas as concessoes da chamada 32 Etapa do
Programa de Concessdes Rodoviarias Federais (PROCROFE) e as aeroportuarias da
22 fase do Programa de Investimentos em Logistica (PIL).

O objetivo deste trabalho é a andlise dos efeitos juridicos desta nova
conjuntura econémica no setor rodoviario, cujos contratos encontram-se colapsados,
muito embora, ao menos formalmente, na forma como concebidos — isto €, a partir
das propostas apresentadas, seus descontos e rol de obras e servicos a serem
executados —, aparentem-se eles vantajosos a todos os envolvidos na relacao firmada
(poder concedente, concessionarios e usuarios).

Por essa raz&do, mostra-se apropriado estudo para avaliagdo se a
continuidade deles é ou nédo a solucao pratica mais adequada — nos termos indicados
pela Lei 13.655/2018. Para tanto, é importante verificar, se o caminho for o da
manutencdo, dentre outros aspectos, a possibilidade de alteracdo das condicdes
inicialmente previstas nestes contratos, de modo que as relagbes se mantenham
ativas e viaveis, sem que tal medida configure violacdo aos principios regedores das
contratacdes publicos (por exemplo, principio da isonomia, da ampla concorréncia e
da vinculagdo ao instrumento convocatorio). De outro lado, se a decisao for pela
extincdo das relagcdes estabelecidas, deve-se examinar quais seus impactos e

consequéncias.

Palavras-chave: contratos de parceria; concessdo rodoviaria; 32 Etapa do
PROCROFE; crise de 2013; reprogramacao; obrigacéo de investimentos; LINDB; Lei
n. 13.655/2018.



ABSTRACT

With the economic crisis that took place in Brazil in 2013, there were many
concession contracts, which began to face serious problems with the fulfillment of their
obligations, especially those of investment, signed based on special financing
conditions promised by state-owned banks. In this situation, among other projects, all
concessions of the so-called 3rd Stage of the Federal Highway Concessions Program
(PROCROFE) and airport concessions of the 2nd phase of the Logistics Investment
Program (PIL).

The objective of this study is to analyze the legal effects of this new
economic situation in the highway concessions sector, whose contracts are collapsed,
although, at least in the way they were conceived — that is, from the point of view of
the proposals presented, their discounts and list of works and services to be performed
— they appear to be advantageous to all involved in the signed relationship (grantor,
concessionaires and users).

Thus, to research a practical solution for these concession contracts seems
appropriate (whether for its continuation or not — as indicated by Federal Law nr.
13,655/2018). In this matter, it is important to verify and ascertain the possibility of
changing the conditions initially provided for the parties in these contracts, so that the
relationship remains active and viable, without violating principles that rule public
biddings (for example, the principle of isonomy, competition and binding to the
invitation to bid).

Keywords: partnership contracts; road concession; 3rd Stage of PROCROFE; crisis of
2013; reprogramming; investment obligation; LINDB; Law n. 13,655/2018.
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1. INTRODUCAO

Nas ultimas décadas?, os maiores investimentos em infraestrutura no Brasil
deram-se com a participacéo do setor privado?.

Isto, todavia, ndo significa que esses investimentos tenham ocorrido
mediante emprego de capital préprio de particulares. Na verdade, a forma mais
comum de ampliacdo de capacidade da infraestrutura de nosso pais (em qualquer
segmento) é mediante financiamento subsidiado, pela utilizacdo, por exemplo, de
recursos publicos oriundos do Tesouro Nacional, do FAT — Fundo de Amparo ao
Trabalhador e/ou do FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de Servico. O acesso a
tais montantes dava-se (e ainda se da, mas em menor medida) por intermédio dos
bancos publicos (em especial o0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econbémico e
Social — BNDES e Caixa Econdmica Federal — CEF).

Com a crise econdmica que se instaurou no Brasil a partir do ano de 2013,
porém, o setor colapsou. Muitos foram os contratos de parceria® que passaram a
enfrentar graves problemas com o cumprimento de suas obrigacdes, especialmente
em relacdo aquelas de ampliacao de estrutura e capacidade, que dependem de alto
desembolso de recursos. E isso porque a forma e o tempo de execucdo destas
obrigagdes, assim como a remuneragao esperada para o projeto como um todo, foram
estipulados com base em condi¢cbes especiais de financiamento, subsidiadas, que
haviam sido prometidas por bancos estatais.

Viram-se, nessa situacao, dentre outros programas, todas as concessdes
da chamada 3® Etapa do Programa de Concessdes Rodoviarias Federais
(PROCROFE) e as aeroportuarias da 22 fase do Programa de Investimentos em

Logistica (PIL). No presente trabalho, restringir-se-4 a andlise do setor rodoviario,

! Considera-se, aqui, ao menos, periodo desde que vigente a Lei Geral de Concessodes, n. 8.987,
datada de 13 de fevereiro de 1995.

2 Segundo dados do IPEA, desde 1990 até 2002, no setor rodoviario, por exemplo, quase 70% dos
recursos investidos adviriam do setor publico (governos federal e estaduais e estatais federais e
estaduais). In: GARCIA, R. C. Subsidios pra organizar avaliagdes da acdo governamental. Texto para
discussao, Brasilia, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), n° 776, ISSN 1415-4765, janeiro,
2001. Pag. 24.

8 Denominacao trazida pela Lei 13.334, de 13 de setembro de 2016, como sendo a concessao comum,
a concessao patrocinada, a concessao administrativa, a concesséo regida por legislacdo setorial, a
permisséo de servigo publico, o arrendamento de bem publico, a concesséo de direito real e os outros
negoécios publico-privados que, em funcdo de seu carater estratégico e de sua complexidade,
especificidade, volume de investimentos, longo prazo, riscos ou incertezas envolvidos, adotem
estrutura juridica semelhante.
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cujos contratos foram firmados antes de manifestados os efeitos nefastos de uma
politica econémica pouco austera em projetos que acabaram se mostrando mal
estruturados.

O governo federal intentou uma série de medidas legislativas para tentar
contornar a situacdo encarada pelos concessionarios, tais como a MP 779 (convertida
na Lei 13.449, de 26 de outubro de 2017), voltada para o setor aeroportuario, e a MP
800, referente ao rodoviario, objeto desta pesquisa. Contudo, especialmente no caso
desta ultima, que caducou sem que sequer tivesse chances de convertida em lei pelo
Congresso Nacional (ja que nem ao menos passou por deliberacdo pelo Congresso
Nacional?), a atuacdo legislativa se mostrou insuficiente.

Neste cenario, a extincdo das concessfes rodoviarias da 32 Etapa do
PROCROFE, se ainda ndo aconteceu®, € uma realidade proxima®. Ressalte-se, no
entanto, que todos esses contratos se mostram, ao menos formalmente, na forma
como concebidos — isto é, a partir das propostas apresentadas, seus descontos e rol

de obras e servicos a serem executados —, vantajosos. Efetivamente, as tarifas

4 Consoante Ato Declaratério n° 6, de 27 de fevereiro de 2018, “O Presidente da Mesa do Congresso
Nacional, nos termos do paragrafo Unico do art. 14 da Resolugéo n° 1, de 2002-CN, faz saber que a
Medida Provisoria n°® 800, de 18 de setembro de 2017, que "Estabelece as diretrizes para a
reprogramacao de investimentos em concessoes rodovidrias federais e da outras providéncias", teve
seu prazo de vigéncia encerrado no dia 26 de fevereiro do corrente ano”.

5 A Concessionaria de Rodovias Galvdo BR-153, por exemplo, responsavel Trecho Anapolis/GO (BR-
060) até Alianca do Tocantins/TO (TO-070), que totaliza 624,8 quildbmetros de extensao, teve sua
caducidade declarada em 16 de agosto de 2017. O principal problema enfrentado pela Concessionaria
foi justamente a frustracéo de crédito, ja que ela ndo obteve sequer o empréstimo-ponte que havia sido
prometido pelos bancos publicos (BNDES, Banco do Brasil e CEF) a época de langamento dos leildes.
6 O presidente do Tribunal de Contas da Unido (TCU), ministro Raimundo Carreiro prop0s e o Plenario
da Corte determinou, em 10 de abril de 2018, que fosse realizada acao de controle na Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT). O objetivo da fiscalizagdo do TCU é analisar questfes de
cumprimento de prazo das concessoes, valores dos pedagios, obras de infraestrutura e os recursos da
Unido envolvidos, entre outros aspectos. Informacao disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/presidente-propoe-e-tcu-vai-fiscalizar-antt-sobre-
concessoes-rodoviarias.htm



https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/presidente-propoe-e-tcu-vai-fiscalizar-antt-sobre-concessoes-rodoviarias.htm
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/presidente-propoe-e-tcu-vai-fiscalizar-antt-sobre-concessoes-rodoviarias.htm
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praticadas (foram altos os descontos ofertados em relacdo as tarifas-teto
estabelecidas em edital’) mostram-se benéficas aos usuéarios®.

Por essa razdo, mostra-se apropriado estudo em busca de uma solucéo
pratica no advento de certas intercorréncias em contratos de longo prazo, seja pela
sua continuidade ou néao, adotando-se, como metodologia, a ponderacao e o exame
dos riscos contratualmente previstos.

Isto €, diante de uma escolha pelo seguimento e considerando-se que
eventual inadimpléncia ndo se da por culpa e risco do contratado, é importante que
se verifique e apure a possibilidade e necessidade de alteragcdo das condi¢des
inicialmente previstas nos contratos, de modo que eles se mantenham ativos e viaveis,
sem que tal medida configure violacdo aos principios regedores das contratacdes
publicos (por exemplo, principio da isonomia, da ampla concorréncia e da vinculagéo
ao instrumento convocatorio), assegurando também a manutencdo das condicbes
proveitosas obtidas aos usuarios, destinatarios finais das relagBes contratuais
estabelecidas.

De outro lado, na hipotese de extincao da relacéo outrora firmada, deve-se
examinar quais as consequéncias desta resolucao, tanto em aspectos juridicos, como
também seus impactos econdmicos e sociais.

Neste sentido, o exame aqui proposto (cuja Oética, vale-se destacar,
especialmente por dever de transparéncia académica, é de um advogado atuante na
area de infraestrutura, usualmente em defesa dos entes privados contratados -

concessionarios) pode até mesmo servir para o enfrentamento dos desafios ja postos

7 Tabela 1: Desagios oferecidos nos leilées do 3° PROCROFE

Rodovia concessionada Percentual
desconto

BR-050 GO/MG 42,38%
BR-153 GO/TO 45,99%
BR-060/153/262 52,00%
DF/GO/MG

BR-163/MT 52,03%
BR-163/MS 52,74%
BR-040 MG/GO/DF 61,13%

8 Apenas para informacdo, e desconsiderando-se caracteristicas proprias dos segmentos
concessionados (quantidade de pracas, por exemplo) ou 0 momento histérico de assinatura dos
contratos, veja-se que, enquanto a Via-040 (BR-040/DF/GO/MG) pratica a tarifa de pedagio de R$ 5,30,
a CRT (BR-116/RJ) cobra o montante de R$ 19,30, para veiculos de 2 eixos de rodagem simples.
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em decorréncia do estado de emergéncia e calamidade publica® decretada por forca

da pandemia do novo coronavirus (COVID-19).

O presente trabalho, entdo, mais especificamente, tem como proposito

elucidar e dispor sobre:

(i)

(ii)

(iii)

(iv)

A possibilidade de alteragéo de contratos de parceria. Em quais
cenarios ela se mostra necessaria? Seria a crise de 2013 um
deles em relacdo aos segmentos rodoviarios concessionados no
ambito da 32 Etapa do PROCROFE?

Dentre eventuais possibilidades de alteragéo, o que consiste a
figura da reprogramacdo de investimentos em contratos de
parceria? Qual a sua finalidade? Em que contextos se aplica?
Qual o entendimento dos érgaos de controle em relagdo a
reprogramacdo? Quais as questdes sensiveis ou com potencial
de problematizacao?

Quais os pros e contras decorrentes da reprogramacao de
investimentos? Que fatores devem ser considerados para
tomada de deciséo do poder concedente? Quais 0s principais
riscos associados a adocdo da medida? Quais as solucbes

alternativas?

Tal preocupacgédo, também, se coaduna com a nova orientacéo trazida ao

ordenamento juridico brasileiro pela lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018. Referido

diploma, em especial e para 0 que se pretende examinar nesta dissertacao, trouxe o

artigo 20 a Lei de Introducédo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB), segundo o qual:

"Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo
se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que
sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.
Paragrafo Unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a
adequacado da medida imposta ou da invalidacdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em
face das possiveis alternativas."

° Decreto Legislativo n° 6, de 2020, que ‘“reconhece, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, nos termos da solicitagédo
do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93, de 18 de marco de 2020”.
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Isto é, traz-se, agora, como orientacao geral e de obrigatéria atencédo, tanto
nas esferas administrativa, controladora e judicial, a consideracao das consequéncias
praticas na tomada de determinada decisdo. O objetivo € se impedir a postergacao de
forma indefinida na resolucéo de um problema contratual ou a reproducéo imprecisa
e vaga de conceitos juridicos abstratos para impedir o comprometimento de um
agente publico em certa questdo muitas vezes resultado de receio'®, ou preguical?
dos tomadores de deciséo.

Ainda que o panorama de crise fiscal enfrentada pelo pais a partir do ano
de 2013 sirva como pano de fundo para o enderecamento especifico da
reprogramacao de investimentos nas concessdes rodoviarias do 3° PROCROFE
(objeto do presente trabalho), efetivamente, discussdes sobre alteracdo de contratos
de parceria, mormente a partir do olhar critico proposto pelo novo artigo 20 da LINDB,
séo recorrentes. As solugdes e fundamentos aqui utilizados podem exemplificar e
serem utilizadas como premissa para hipéteses futuras diversas.

Desta maneira, adianta-se que este trabalho esta dividido em cinco partes.
Além desta introducdo, existem trés capitulos, nos quais se busca situar o leitor:
primeiro, quanto ao que se denomina 32 Etapa do PROCROFE, suas caracteristicas
e forma pela qual riscos foram distribuidos; depois, em relagdo ao contexto da crise
enfrentada pelo pais a partir do ano de 2013 e suas consequéncias para 0s contratos
firmados, explicitando se ela poderia, ou ndo, ser considerada um evento a justificar
recomposi¢cdo dos contratos; em terceiro lugar, se a continuidade dos contratos é
possivel. Caso a resposta seja positiva, se a figura da reprogramacdo de
investimentos para o segmento rodoviario parece se mostrar adequada, incluindo as

controvérsias que derivam da matéria e, assim, avaliar se, de fato, a ocorréncia da

10 Um dos principais impactos causados pelo rigor extremado dos 6rgaos de controle é o fendmeno do

“apagéo das canetas”, conforme licBes do Professor Fernando Vernalha Guimaraes:
“Decidir sobre o dia a dia da Administracdo passou a atrair riscos juridicos de
toda a ordem, que podem chegar ao ponto da criminalizacdo da conduta. Sob
as garras de todo esse controle, o administrador desistiu de decidir. Viu seus
riscos ampliados e, por um instinto de autoprotecéo, demarcou suas acgdes a
sua “zona de conforto”. (VERNALHA, Fernando Guimardes. O Direito
Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle. 2016. Disponivel

em http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-
guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-
controle

11 Expressédo cunhada por Carlos Ari Sundfeld em Direito Administrativo para céticos. 2. Ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2014.


http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle
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reprogramacdo atende aos critérios dispostos no artigo 20 da LINDB, incluindo seu
paragrafo Gnico (quanto a necessidade e adequacdo da medida imposta). Por fim,

chega-se a conclusao.
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2. A 32 ETAPA DO PROCROFE

2.1. Principais caracteristicas do Programa e seu momento histérico

Os sete lotes de concessdes rodoviarias contemplados na 32 Etapa do
PROCROFE, integrantes das ag¢des de investimento em infraestrutura previstas pelo
Governo da presidente Dilma Rousseff no ambito do Programa de Investimento em
Logistica — PIL (“PIL”), foram modelados com uma clara diretriz de politica publica:
priorizar a expansdo da malha rodoviaria de forma a deixar um legado de
infraestrutura, com a garantia de uma tarifa médica a ser cobrada dos usuarios. Para
cumprir esta ambiciosa meta de duplicacdo integral das rodovias, seria necessario
arcar com um volume elevado de investimentos logo nos primeiros 5 (cinco) dos 30
(trinta) anos da Concessao, ainda que de forma desvinculada a efetiva demanda
rodoviaria.

Considerando apenas esses fatores (duplicacdes integrais concentradas
nos anos iniciais da Concesséao, desvinculadas de demanda que justificasse tais
investimentos, e fixacdo de tarifas-teto em patamares historicamente baixos), 0s
projetos da 32 Etapa do PROCROFE possivelmente ndo se mostrariam inicialmente
viaveis — 0 que consequentemente levaria a licitagcbes desertas. A estratégia entao
adotada pelo Poder Concedente para viabilizar essas concessdes foi oferecer
condicBes de financiamento extremamente subsidiadas (tabela 2 abaixo) por meio dos
Bancos Publicos.

Foi assim que, juntamente com o langamento dos editais da 32 Etapa do
PROCROFE, foi ativamente divulgada a Carta de Apoio dos Bancos Publico, que
continha compromisso de financiamento de longo prazo em termos extremamente
subsidiados e sem paralelo no mercado, ou mesmo considerando as condicdes
anteriormente ofertadas pelo préprio BNDES ao setor rodoviario'?.

O quadro abaixo bem resume as condicbes que foram oferecidas

eventualmente interessados nos projetos que seriam licitados:

12 Como consta de sua prépria pagina na internet até hoje, “O BNDES foi o principal agente financiador
do Programa de Investimento em Logistica (PIL), do Governo Federal. O programa previa
investimentos em ferrovias, rodovias, portos e aeroportos. No @mbito do PIL, o apoio financeiro do
BNDES oferecia a possibilidade de aumento da parcela financiada com custo em TJLP, mais barato,
se houver a emissdo de um percentual minimo de debéntures de infraestrutura por parte da empresa’”.
(disponivel em: ttps://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/onde-atuamos/infraestrutura/programa-
investimentos-logistica/pil%20programa%?20investimentos%20logistica).
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Tabela 2: Comparacéo das condi¢cGes de financiamento FINEM?'® com Carta de
Apoio dos Bancos Publicos'4

Carta de Apoio

O que é mais

FINEM dos Bancos . o
Publicos vantajoso~
70% TJLP e 30% TJ-462 | 100% TJLP Carta de Apoio
CUSTO o
EINANCEIRO (que e igual a TILP + dos Bancos
1,0% a.a.) Puablicos
REMUNERACAO | 1,3% a.a. 2% a.a.. Em tese,
BASICA DO estaria contido

BANCO PUBLICO

TAXA DE RISCO
DE

4.18% a.a., conforme o
risco de crédito do

nesse valor a
remuneracao
basica do Banco

CREDITO cliente. Publico, a taxa de

0,1% a.a. para micro, risco de crédito, a :
TAXA DE pequenas e medias taxa de gggtggﬁcﬁgo'o
INTERMEDIACAO | empresas e 0,5% a.a. intermediacéo Publicos
FINANCEIRA para as média-grandes e | financeira e a

grandes empresas. remuneracao da
REMUNERACAO | Estipulada entre a instituicéo
DA instituicao financeira financeira
INSTITUICAO credenciada e o cliente. | credenciada.
FINANCEIRA
CREDENCIADA

Por regra 60% dos itens | Até 70% dos

financiaveis. Pode ser itens

estendida até 90% dos ordinariamente

itens financiaveis. Em financiaveis pelo

rodovias, o normal é BNDES, Caixa e CondicBes
ALAVANCAGEM 70%. Apesar de isso ndo | Banco do Brasil,

Semelhantes

estar expresso nas observado o

condi¢Bes publicas, o ICSD maior ou

ICSD igual ou maior que |igual a 1,2.

1,2 ou 1,3 a depender do

projeto.

Para rodovias, 25 anos, com 5 Carta de Apoio
Prazo normalmente, 20 anos, anos de caréncia | dos Bancos

com 5 anos de caréncia e | e 20 anos de Publicos

15 de amortizacao.

amortizacgéo.

13 O FINEM (Financiamento a Empreendimentos) é uma linha de crédito financiamento de longo prazo
acima de R$ 10 milhdes oferecida pelo BNDES para projetos de investimento.
14 RIBEIRO, Mauricio Portugal. 10 Anos da Lei de PPP e 20 Anos da Lei de Concessdes. pp. 150-151.

Disponivel em

http://pt.slideshare.net/portugalribeiro/10-anos-da-lei-de-ppp-20-anos-da-lei-de-

concesses. Acesso em 22 de outubro de 2019.



http://pt.slideshare.net/portugalribeiro/10-anos-da-lei-de-ppp-20-anos-da-lei-de-concesses
http://pt.slideshare.net/portugalribeiro/10-anos-da-lei-de-ppp-20-anos-da-lei-de-concesses
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Ressalte-se que, publicada em 04/09/2013 especificamente para tornar as
concessfes da 32 Etapa PROCROFE viaveis'®, as condi¢ées contidas na Carta de
Apoio dos Bancos Publicos correspondem a premissa essencial da modelagem
econdmico-financeira de tais concessdes, sendo as Unicas condi¢cdes capazes de
viabilizar o modelo de contrato finalmente assinado com as concessionarias
vencedoras. E nem poderia ter sido diferente: elas foram diretamente consideradas
no Estudo Viabilidade Técnico Econdmico (EVTE®®) que, por sua vez, fundamentou o
Edital.

Assim, o valor maximo de Tarifa Pedagio previsto no Edital foi obtido por
meio de modelo econémico-financeiro constante do EVTE, que considerou, por sua
vez, as condi¢cdes de financiamento previstas na Carta de Apoio dos Bancos Publicos.

Concomitantemente, o Poder Concedente assegurava as proponentes e a
sociedade como um todo que seriam cumpridas as condi¢cdes de financiamento

oferecidas na Carta de Apoio dos Bancos Publicos. Diversas autoridades!’ se

15 A finalidade de atrair interessados as concessdes fica bem clara pela leitura da prépria Carta de
Apoio dos Bancos Publicos, que dispde expressamente: “Tendo em vista as licitagbes anunciadas para
a concessao de rodovias federais integrantes do Programa de Investimentos em Logisticas (PIL), o
BNDES, a Caixa e o Banco do Brasil vém a publico informar as condic6es de apoio aos investimentos
relacionados aos projetos dos futuros concessionarios”.

16 Segundo, por exemplo, informagdes constantes do Volume 4 — Estudos de Viabilidade Econdémico-
financeira (tomo Unico) do Lotes 3: BR-153 GO/TO, “o fluxo de caixa de projeto e do acionista foram
calculados considerando-se a possibilidade de financiamento, sendo que as premissas adotadas sao
apresentadas na Tabela [3] a sequir:

Conceito Premissa | Observacgdes
Financiamento 70,00 % % dos investimentos

TJLP 5,00% taxa de juros de longo prazo
Spread BNDES 2,00% Informac6es BNDES

Risco 0,00% Risco de mercado

Inflagéo (IPCA) 4,50% Inflagdo meta do governo
Juros sobre o financiamento (TJLP + Spread o o .

BNDES + Risco) real 2,39% % do saldo da divida (a.a.)
Juros sobre o financiamento (TJLP + Spread 7.00% % do saldo da divida (a.a.)

BNDES + Risco) nominal

17 Também caminhou neste sentido a declaracdo do entdo Secretario Executivo do Ministério da
Fazenda, Paulo Caffarelli, oferecida em 10 de junho de 2014: “Criamos um modelo de financiamento e
operacdo que atende a expectativa dos bancos e das empresas que vao operar’. Além disso, nesta
mesma reportagem, Caffarelli afirma que a divulgacdo da Carta de Apoio aos Bancos Publicos “garante
que as regras nao vao mudar”. https://exame.abril.com.br/economia/liberadas-cartas-de-intencao-para-
operacao-de-credito/.

A entdo Presidente da Republica, Dilma Roussef, em entrevista divulgada nos jornais do Estado de
Sao Paulo e O Globo, logo apés o resultado da licitacdo em que a Concessionaria se sagrou vencedora,
declarou, ao ser indagada se estaria seguindo o modelo de Concessfes de rodovias do Partido da
Social Democracia Brasileira — PSDB: “ O modelo, meu querido, € meu. Eu ndo tenho nenhum
conhecimento de nenhum investimento dessa envergadura feito antes do 2003, ndo tenho nenhum
conhecimento disso. Vocé me mostra onde” e completou ao afirmar que “foi muito importante o tamanho
do desagio e também isso produziu uma tarifa de pedagio muito competitiva. E competitiva, vai
possibilitar que vocé faca esse escoamento com um custo menor, 0 que vai ser uma garantia para todo



https://exame.abril.com.br/economia/liberadas-cartas-de-intencao-para-operacao-de-credito/
https://exame.abril.com.br/economia/liberadas-cartas-de-intencao-para-operacao-de-credito/
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manifestaram publicamente garantindo que o modelo de concessao estruturado para
a 32 Etapa PROCROFE seria integralmente respeitado, com observancia da oferta de
tarifas modicas aos usuarios.

Por exemplo, em matéria veiculada no jornal Valor Econémico, de 10 de
junho de 2014, o entdo Ministro César Borges se empenhou em enviar uma
mensagem de tranquilidade aos vencedores das licitagdes integrantes da 32 Etapa do
PROCROFE, assegurando que, caso as instituicdes privadas se recusassem a fazer
0 repasse de recursos dos Bancos Publicos com as taxas prometidas, os bancos

estatais tratariam de cumprir esse papel. Conforme descrito na matéria:

“‘Os compromissos de financiamento serdo mantidos
integralmente (...). Quero dar uma garantia de que vamos
cumprir exatamente o prometido. Se o [banco] privado achar que
€ desinteressante, a operacgao sera feita pelos bancos publicos”.

Em outros termos, os licitantes confiaram de boa-fé que o conjunto de
condicdes de financiamento ali apresentados em referéncia indissociavel aos projetos
da 32 Etapa PROCROFE seriam honrados.

Outro fator importante da modelagem foi o periodo de crescimento estavel
vivenciado pelo Brasil em 2013: a época, havia grande otimismo em relacdo a
economia brasileira. O PIB crescia de forma constante desde o ano 2000, e mesmo a
crise econémica global de 2008 ndo impactou fortemente o Brasil: apds uma pequena
estagnacédo de - 0,2% do PIB em 2009, no ano seguinte houve elevacdo deste
indicador, revelando um crescimento nacional no patamar de 7,6%. Seguiram-se a
este, aumentos sucessivos de 3,9% em 2011, 1,8% em 2012 e 2,7% em 2013, quando
o0 restante do mundo ainda buscava se recuperar da recessdo internacional,

resultando em verdadeira euforia.

2.2. A alocacéo de riscos nos contratos do 3° PROCROFE

O cenario acima retratado implicou a adocdo no EVTE de projecbes

otimistas do tréafego e, consequentemente, da arrecadacao tarifaria, dada a correlacéo

mundo”. (https://oglobo.globo.com/economia/o-modelo-meu-diz-dilma-sobre-plano-de-investimentos-
no-pais-10898062).



https://oglobo.globo.com/economia/o-modelo-meu-diz-dilma-sobre-plano-de-investimentos-no-pais-10898062
https://oglobo.globo.com/economia/o-modelo-meu-diz-dilma-sobre-plano-de-investimentos-no-pais-10898062
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direta entre atividade econémica e o transporte rodoviario. A matriz de risco*® dos
contratos do 3° PROCROFE, como nao poderia ser diferente, acompanhou esta

expectativa, conformando o balanco econdémico financeiro dos contratos.

2.2.1. EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DE UM CONTRATO DE PARCERIA.

A estipulag&o dos riscos a serem assumidos versus a remuneragao que se
pretende obter €, justamente, o que se denomina “equagao econdmico-financeira” de
uma avenca. E a funcéo resultante das condicdes efetivas da proposta vencedora na
licitacdo (as quais, ap0s a assinatura, se transformam nas condi¢des do contrato de
concessao), que relaciona a remuneracdo a ser percebida pela concessionaria aos
encargos e riscos por ela assumidos?® para a execucédo do objeto contratual?®.

A contratacdo da licitante vencedora pela Administracdo nas condicdes
efetivas de sua proposta na licitagdo marca o momento de formacdo da equacgao
econdmico-financeira de um contrato de concesséo.

Enquanto a relacao representada nessa funcéo se mantiver preservada (tal
qual definida no momento de sua formacao ou, posteriormente, redefinida por forca
de revisOes contratuais), diz-se que a equacao econdmico-financeira contratual se
encontra equilibrada. Dai porque se prever, no art. 10° da Lei n. 8.987/1995, que
“sempre que forem atendidas as condi¢cdes do contrato, considera-se mantido o seu

equilibrio econémico-financeiro”.

18 Entendida, nas palavras de Fernando Vernalha Guimardes como “A delimitagdo da responsabilidade
de cada parte em relagdo as principais contingéncias (ordinarias e extraordinarias) que podem
acometer a relacdo juridico-contratual”. (GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concesséo de servico
publico, 22 edicdo. Saraiva, 2014, p. 322.)

19 Cf. RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdes e PPPs — Melhores Préticas em Licitagdes e Contratos.
Séo Paulo: Atlas, 2011, pp. 101-103. Por riscos entendem-se eventos futuros e incertos que impactam
as prestacdes das partes, tornando a execuc¢do contratual mais ou menos onerosa. Isso € de especial
relevancia em relacdes de longo prazo, como o presente Contrato de Concessdo, que tém como
caracteristicas a incompletude e a mutabilidade (Cf. GARCIA, Flavio Amaral. A mutabilidade e
incompletude na regulagdo por contrato e a funcéo integrativa das Agéncias. Revista de contratos
publicos, v. 3, n° 5, p. 53-83, mar./ago., 2014.). Assim, ha disciplina legal e contratual que estabelece
gual parte ira se responsabilizar pelos diversos riscos aos quais 0 ajuste esta sujeito (Cf. Cf. MOREIRA,
Egon Bockmann. Direito das concessdes de servi¢o publico, inteligéncia da lei 8.987/1995 (parte geral).
Sao Paulo: Malheiros, 2010, pp. 354-355).

20 Cf. RIBEIRO, Mauricio Portugal, idem, p. 103: “Essa equacgéao representara sempre a conexao entre
0 compromisso de prestacdo de um servico e 0s riscos assumidos pelo parceiro privado e a
remuneracdo que ele recebera por isso. Dai dizermos que, na verdade, o que define a equagao
econdmico-financeira do contrato é a relagéo entre o servigo a ser prestado, a sua matriz de riscos e a
remuneracgao prevista no contrato. E esta relacio que é a estabilizado no momento da formulacdo da
proposta”.
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A contrario sensu, portanto, sempre que violada uma condi¢éo do contrato,
restara desequilibrada a premissa de sua equacgdo econémico-financeira. Violacoes
as condicdes do contrato de concessdo sdo causadas necessariamente por um
“Evento de Desequilibrio” — o qual sera propriamente demonstrado mais a frente neste
trabalho, mas, em sintese, corresponde a um evento que materializa risco legal ou
contratualmente alocado ao poder concedente, e cujos efeitos impactam a
concessionaria da perspectiva econémico-financeira.

A razéo é simples: os riscos alocados a concessionaria sao — ou deveriam
ter sido — por ela considerados e precificados na sua proposta na licitagdo. Em outras
palavras, a concessionaria assume em sua proposta a responsabilidade de absorver
os efeitos positivos ou negativos gerados por eventos que materializam esses riscos,
incluindo o compromisso de ndo deixar que eventos que |lhe sejam gravosos
prejudiquem a adequada execucao do objeto do contrato de concesséo. Justamente
por isso, os efeitos gerados sobre a concessionaria por eventos que materializam os
riscos a ela alocados em nada alteram as condi¢cGes do contrato de concessao.

Ja os riscos que foram alocados ao poder concedente devem ser
considerados, mas relativizados. Isto €, precificados pela concessionaria em sua
proposta na licitacdo, em relacédo a possibilidade de o Poder Publico poder responder
por eles. Assim € que, ocorrendo eventos de materializagdo de tais riscos, cabera ao
poder concedente e/ou ao usuario do servi¢co a responsabilidade absorver os efeitos
positivos ou negativos por eles produzidos sobre a concessionaria. Enquanto esses
eventos continuarem a produzir efeitos sobre a concessionaria, restarao violadas as
condicdes do contrato de concessédo e, consequentemente, estard desequilibrada a
equacdo econdmico-financeira contratual. Por isso dizer-se que tais eventos sao
Eventos de Desequilibrio.

A ocorréncia de um Evento de Desequilibrio requer, portanto, que se
busque neutralizar as alteracbes por ele produzidas (i.e., seus efeitos) sobre as
condi¢cdes do contrato de concessdo, sob pena de ndo se recompor o equilibrio

by

econdmico-financeiro contratual. De fato, o direito a manutencdo do equilibrio
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econdmico-financeiro é ponto pacifico na doutrina?t??2 e na jurisprudéncia dos
tribunais superiores??, destacando-se as consideragées feitas em decisdo do STJ de
gue a garantia do equilibrio econdmico-financeiro é corolario da seguranca juridica e

necessaria para a propria continuidade da prestagéo dos servigos publicos?*.

21 Além dos entendimentos expostos nas notas anteriores de Celso Antonio Bandeira de Mello, Hely
Lopes Meirelles, Mauricio Portugal Ribeiro e Egon Bockman Moreira, cf. também SUNDFELD, Carlos
Ari. Direito Administrativo Contratual. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013 (Cole¢&o Pareceres, v.2),
p. 69; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.190 e
ss.; JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessfes de Servigco Publico. S&o Paulo: Dialética,
2003, p.92; DI PIETRO, Mari Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 302 Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2017, pp. 320-330; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concess&o de Servigo Publico. 22 Ed. S&o
Paulo: Saraiva, pp. 325 e ss.; GARCIA, Flavio Amaral. Licitac6es e Contratos Administrativos (Casos
e Polémicas) 32 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 303; ARAGAO, Alexandre Santos. Direito
dos servigos publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2008, pp. 636-637; e AMARAL, Antbnio Carlos Cintra
do. Concessao de Servicos Publicos — Novas Tendéncias. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, pp. 18-19.
22 Segundo a doutrina majoritaria, ela € uma concretizacdo do mandamento constitucional de
manutencdo das condi¢Bes efetivas na proposta nas contratagbes com a administracdo publica,
previsto no art. 37, XXI, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Confira-se: “Art. 37
(...): XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servi¢cos, compras e alienacdes
serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condi¢cbes a todos
0s concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as condicdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica
e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢cdes”. (grifos nossos)

23 Por exemplo no STF, cf. RE 571969/DF, Rel. Ministra Carmem Lducia, Tribunal Pleno, DJe
18/09/2014; e RE 183180/DF, Rel. Min. Octavio Galotti, 12 Turma, DJ 01.08.1997.

J& no STJ, cf. RESP 1248237/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, 12 Turma, DJe 01/10/2014;
REsp 976.836/RS, Primeira Secdo Rel. Min. Luiz Fux, DJe 05/10/2010; AgRg na SL 76/PR, STJ, Rel.
Min. Edson Vidgal, j. 01/07/2004, DJ 20.09.2004; e REsp 961.376/RS, 12 T., rel. Min. Luiz Fux, j.
02/09/2008, DJe 22/09/2009.

24 STJ, RESP 1248237/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, 12 Turma, DJe 01/10/2014. Cf.
trechos do Acérdao: “3. Os contratos de concessdo tém garantida a manutencdo do seu equilibrio
econdmico financeiro, de modo a viabilizar que as obriga¢cfes assumidas pelo contratante no momento
do ajuste encontre correspondéncia na compensagdo econdmica adequada; é assegurada durante
todo o periodo de execucéo do contrato a real e efetiva correlacdo entre a execucdo do contrato e a
sua remuneragdo, conforme preconizam, de forma unissona, doutrinadores excelentes como os
Professores HELY LOPES MEIRELLES, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO e CAIO TACITO.
(...

5. A garantia de estabilidade da relagao juridico-administrativa contratada entre Poder Concedente e a
Concessionaria € expressao clara do principio da seguranca juridica, assegurando aqueles que
assumem a execucdo de um servico de interesse publico a preservacdo das circunstancias e
expectativas que levaram a assuncao do contrato. A quebra da equacao por ato omissivo ou comissivo
do Poder Concedente gera, por conseguinte, o dever de recomposi¢éo do equilibrio, ndo somente em
nome da almejada seguranca juridica como da inegavel importancia da continuidade da prestagdo do
Servigo Publico, até para nao gerar desconfianca na firmeza dos tratos publicos. (...)".

Ainda, o proprios STJ ja associou a manutencao do equilibrio econémico-financeiro de contratos
administrativos ao principio da moralidade em célebre julgado no RMS 15.154/PE, Rel. Ministro LUIZ
FUX, PRIMEIRA TURMA, DJ 02/12/2002, p. 222: “1. A novel cultura acerca do contrato administrativo
encarta, como nuclear no regime do vinculo, a prote¢éo do equilibrio econdmico-financeiro do negdcio
juridico de direito publico, assertiva que se infere do disposto na legislacao infralegal especifica (arts.
57, § 1°, 58, 8§ 1° e 2°, 65, I, d, 88 § 5° e 6°, da Lei 8.666/93. Deveras, a Constituicdo Federal ao
insculpir os principios intransponiveis do art. 37 que iluminam a atividade da administracao a luz da
clausula mater da moralidade, torna clara a necessidade de manter-se esse equilibrio, ao realgar as
"condicbes efetivas da proposta”.
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Duas consequéncias decorrem do direito & manutengcdo do equilibrio
econdmico-financeiro nas concessoes: (i) as condicbes do contrato originalmente
pactuadas — incluindo a alocacao dos riscos entre as partes — devem ser respeitadas
ao longo da vigéncia da concesséo; e (ii) toda e qualquer alteracdo a tais condicdes
deve ser neutralizada, de modo a se restabelecer o estado de equilibrio da equacgéo
econdmico-financeira contratual 2°. Assim é que a lei e os contratos de concessé&o
preveem mecanismos de revisdo das condi¢cdes do contrato, que formam, em cada
caso, verdadeiro sistema de preservacdo e atualizacdo do equilibrio da equacéo
econdmico-financeira contratual.

Na Lei 8.987/1995, a garantia de preservacao da equacdo econdémico-
financeira contratual esta prevista em seu art. 9°, que, no §82°, por exemplo, deixa claro
que os contratos devem prever “mecanismos de revisado de tarifas, a fim de manter-
se o0 equilibrio econémico financeiro”. Os §§ 3° e 4° do mesmo dispositivo legal trazem,
respectivamente, a necessidade de se restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro
nos casos de modificacdo de encargos legais e de alteracdo unilateral do contrato?®.

Em resumo, portanto, ha dispositivos contratuais e da legislacao aplicavel
gue exigem a protecao das condi¢cdes do Contrato de Concesséao contra os efeitos de
Eventos de Desequilibrio como requisito de preservacédo do equilibrio da equacao
econdmico-financeira contratual. De forma mais especifica, tem-se que os fatores
internos e externos a avenca considerados pelas partes para a viabilizacéo do projeto
de Concesséao, representados no Edital e no Contrato de Concessédo, devem ser

respeitados durante a vigéncia contratual.

25 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Contratual — Colecéo Pareceres, Vol. 2. Sdo Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2013, p.122-123. “Essa garantia é reconhecida pela Lei Geral de
Concessfes (Lei 8.987/95), ao estabelecer que a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro
ocorrera “sempre que forem atendidas as condigbes do contrato” (art. 10), acenando com o principio
de que, alteradas as condic¢des, havera desequilibrio. (...) Se importante condi¢cdo do contrato viesse a
ser suprimida (mesmo que por suposta ilegalidade), afetando o seu equilibrio econémico-financeiro
original, as hipoteses legais acima descritas seriam implementadas, suscitando o dever de
restabelecimento imediato do equilibrio por parte do ente contratante.”

26 |ei 8.987/1995, “Art. 9° A tarifa do servico publico concedido sera fixada pelo preco da proposta
vencedora da licitacdo e preservada pelas regras de revisao previstas nesta Lei, no edital e no contrato.
(-..)

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro.

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteracdo ou extingdo de quaisquer tributos ou
encargos legais, ap0s a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicard a
revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

§ 4° Em havendo alteracao unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-financeiro,
0 poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragcao”.
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A rigor, essas “condi¢gdes do contrato” ndo s&o determinadas a priori pela
legislacdo; deve-se avaliar em cada caso quais sao os elementos essenciais para a
viabilizacdo da modelagem contratual desejada pelo Poder Concedente e refletida no
Edital para a qual os licitantes fizeram suas ofertas.

Séo os fatores elementares considerados pelos licitantes na precificacao
de suas ofertas, como, por exemplo, o volume de investimentos a serem feitos durante
a vigéncia do contrato; as condicGes de conservacao e a capacidade de utilizacdo de
um bem publico objeto de servico a ser concedido (ambos fatores internos ao
contrato); ou a existéncia de modais de transporte que compitam com aquele servigo
concedido; e as condicdes macroecondmicas do pais (ambos fatores externos ao
contrato). Afinal, na licdo de Patricia Baptista, “o contrato [administrativo], antes de
assumir a forma juridica, configura uma realidade econémica. A regulacao juridica dos
contratos ndo pode pretender subverter a I6gica econdmica da relacao contratual, sob
pena de pdr em risco o éxito do contrato”’.

Também para Flavio Amaral Garcia?:

As condices macroecondmicas de um pais representam um
dos principais pilares na atracdo de investimentos e na
confiabilidade do ambiente de negécios. O mercado monetario,
o mercado de crédito, o mercado de capitais e 0 mercado
cambial compdéem um conjunto de circunstancias que Sao
determinantes para a atracao de recursos privados em contratos
publicos, principalmente no setor de infraestrutura.

Questdes como metas de inflacdo, a taxa de juros e cambio séo
fundamentais na atracdo de recursos privados para negoécios
publicos. Esta conjuntura € decisiva para atrair em maior ou
menor intensidade o setor privado, em especial o setor de
infraestrutura (...)

Quando as bases e as circunstancias externas que motivaram
as partes a conformar a relagdo contratual (inclusive a prépria
matriz de risco) sdo drasticamente alteradas, inviabilizando o
atingimento da finalidade priméaria do contrato e alterando
profundamente o equilibrio econémico-financeiro pactuado, tem-
se a quebra da base objetiva do negocio e o legitimo direito dos
contratantes de promoverem a revisédo do pacto.

21Cf. BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo, 22 Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2018, p. 236.

28 GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisao na previsao e 0s contratos concessionais. In: MOREIRA, Egon
Bockman (Coord.), Contratos administrativos, equilibrio econémico-financeiro e taxa interna de retorno:
a légica das concessdes e parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: F6rum, 2016, pp. 116-117.
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A relacdo entre aspectos econdmicos e juridicos, portanto, especialmente
em contratos de longo prazo, sdo indissociaveis. De toda forma, em se tratando de
concessao de servicos publicos, para que se possa cogitar de revisdo, € necessario
gue se caracterize, como demonstrado, a ocorréncia de um Evento de Desequilibrio
capaz de alterar as condi¢cdes do Contrato de Concesséao. Esta, como ja antecipado,
€ a missdo desta dissertacdo, em relacao a crise econémica de 2013 e os Contratos
da 32 Etapa do PROCROFE.

2.2.2. A MATRIZ DE RI1SCOS DOS CONTRATOS DO 3° PROCROFE.

Antes, todavia, deve-se passar pela forma em que foram distribuidos os
riscos que deveriam ser suportados por cada uma das partes desta relacéo.

De fato, e como premissa em qualquer andlise, deve-se ter claro que é
muito dificil (quica impossivel), ex ante, determinar em abstrato quais intercorréncias
podem ou ndo ocorrer e, assim, atrapalhar a consecucao da finalidade precipua que
motivou a realizacdo de determinada contratacéo de longo prazo.

Vale dizer, contratos de parceria ndo poderéo (e nem se deve esperar deles
a capacidade de) prever todas as situacdes passiveis de serem enfrentadas em uma
relacdo de longo prazo. Pensar assim representaria trazer a eles clausulas
simplesmente indcuas ou de facil superacédo com o passar do tempo. E melhor que
permanecam incompletos?®.

Tal incompletude, contudo, n&o significa que ndo se possa deles extrair
caminho necessario a ser adotado, quando diante de situacfes que demandam
intervencao estatal imediata. Sera o contrato que devera indicar quais procedimentos
devem ser adotados na hipétese de se necessitar fazé-lo. O ponto fulcral, entédo, é
avaliar a quem pertencem 0s riscos e consequente responsabilidade pelo advento de
certos fatos.

Com efeito, esta nocdo é importante para se avaliar corretamente quais

riscos contratuais geram (e quais n&o) direito a uma mudanga. Na medida em que o

29 Segundo licdes de Vera Monteiro: “(...) € proprio do contrato de concessdo sua incompletude, e
contratos com essa caracteristica normalmente importam na necessidade de serem feitas adaptacdes
e de se permitir algum grau de flexibilidade durante sua vigéncia, para que possam se acomodar as
mudangas ocorridas ao longo do tempo”. (MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. A caracteriza¢gdo do
contrato de concesséo apos a edicao da lei n. 11.079/2004. Tese de doutorado: Universidade de S&o
Paulo, 2009, p. 68).



25

art. 2° da Lei n. 8.987/1995 estabelece que o concessionario atua “por sua conta e
risco”, poder-se-ia cogitar, a partir de uma leitura literal, rasa e imprépria do dispositivo
legal, que haveria vedacao a reparticdo de riscos em contratos de longo prazo.

Contratos de parceria sao contratos complexos, que regem uma ampla
gama de direitos e obrigacdes, e cuja execucdo se projeta durante longos periodos.
As diversidades de escopos que podem estar integrados e acumulados no seu objeto,
assim como a sua alta longevidade (prazos alongados s&o importantes para a
necessidade da amortizacdo dos investimentos aportados pela concessionaria),
acabam por torna-los suscetiveis a muitas vicissitudes ao longo de seu ciclo de vida.

Precisamente em razdo de sua exposicdo a riscos diversos, uma
preocupacdo marcante com uma boa estruturacao destes projetos esta na suficiente
identificacdo dos riscos que lhe séo inerentes e na sua consequente alocacdo a
responsabilidade das partes contratantes. Trata-se de compor aquilo que se
denomina “matriz de riscos”, que retrata a alocagdo desde logo dos riscos
identificados a responsabilidade de cada uma das partes, conferindo maior seguranca
a elas, relativamente as intercorréncias contratuais, assim como propiciar a melhor
estrutura de custos para o contrato.

Na medida em que as partes incorrem em diferentes despesas e
provisionamentos para gerenciar cada um dos riscos catalogados, a assun¢édo do
risco por uma ou pela outra parte tera impacto direto na estrutura de valores desses
contratos.

A alocacéao de riscos pode funcionar, por isso, como uma chave para
propiciar a reducdo do somatdério de custos envolvidos na contratacdo, na medida em
que cada parte possa arcar com 0S riSCOS que consegue gerenciar a custos mais
baixos do que a outra. A capacidade das partes em alocar riscos no plano do contrato
€, assim, um ponto critico para o sucesso destas relagcbes, como bem defende

Wanderley Fernandes®°:

[...] a realidade dos negdcios podera ser bastante rica para
determinar formas complexas de contratacdo; porém, um critério
bastante objetivo de alocacéo de riscos é a capacidade da parte
que o assume de mitiga-lo ou reduzi-lo da maneira mais
eficiente, entendida a eficiéncia como reduc¢ao de custos e maior
seguranca do préprio empreendimento [...].

30 FERNANDES, Wanderley. Clausulas de exoneracao e limitacéo de responsabilidade. Séo Paulo:
Saraiva, 2013. Pag. 95.
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Deve-se distinguir, nestas avencas de parceria, entdo, alea ordinaria da
alea extraordinaria, de modo que apenas aquela possa ser atribuida ao
concessionario. Até mesmo porgue ha um conjunto de riscos que a prépria Lei Geral
de Concessbes aloca previamente junto ao Poder Concedente, ndo podendo o
contrato de concessdo distribui-los de forma diversa. E o que adverte Mauricio

Portugal Ribeiro3!:

Note-se, por fim, que ha um conjunto de riscos cuja alocacéo €
feita por lei. Por exemplo, o risco de aumento na carga tributaria
incidente sobre as atividades objeto de contrato de concesséao.
A Lei de Concessodes estabelece no art. 9°, 8§ 3°, que:
‘Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo,
alteracdo ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos
legais, apdés a apresentacdo da proposta, quando
comprovado seu impacto, implicara a revisao da tarifa, para
mais ou para menos, conforme o caso’.
Portanto, por disposicao legal, ressalvado o caso do imposto de
renda, o risco de criacao, extincdo ou alteracao dos tributos ou
encargos legais é da Administracdo Publica, ndo podendo ser
alocado ao parceiro privado.

No caso das concessionarias de rodovia que integram a 32 Etapa do

PROCROFE, os contratos de concesséo tratam da matéria em suas Clausulas 2132

31 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdes e PPPs: Melhores Praticas em Licitagcdes e Contratos. S&o
Paulo: Atlas, 2011. Pag. 80.
8221 Alocacao de Riscos
21.1 Com excecéo das hipoteses da subclausula v21.2, a Concessionaria € integral e exclusivamente
responsavel por todos os riscos relacionados a Concesséo, inclusive, mas sem limita¢éo, pelos
seguintes riscos:
21.1.1 volume de trdfego em desacordo com as proje¢cdes da Concessionaria ou do Poder
Concedente, com excec¢do do disposto na subclausula 22.5 e na aplicacdo do Fator C; 21.1.2
recusa de usuarios em pagar a Tarifa de Pedagio;
21.1.3 obtencéo de licencas, permissdes e autorizacdes relativas a Concesséo, excetuadas as
licencas a cargo do Poder Concedente;
21.1.4 custos com o atendimento das condicionantes das licengas previstas na subclausula 5.2.1
e das condicionantes das licencas a cargo da Concessionaria, nos termos da subclausula 5.1;
21.1.5 valor dos investimentos, pagamentos, custos e despesas decorrentes das
desapropriacfes, instituicdo de servidbes administrativas, imposicdo de limitacBes
administrativas ou ocupacgédo proviséria de bens imoveis, até o limite da verba destinada para
desapropriacdes;
21.1.6 custos excedentes relacionados as obras e aos servicos objeto da Concesséo, exceto nos
casos previstos na subclausucla 21.2. abaixo;
21.1.7 custos para execuc¢ao dos servigos previstos nas Frentes de Recuperacdo e Manutencao,
Ampliacdo e Manutencéo do Nivel de Servico, Conservacao e Servicos Operacionais de todas
as Obras de Ampliacdo de Capacidade e Melhorias da Frente de Ampliacdo e Manutenc¢éo do
Nivel de Servico;
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21.1.8 custos necessarios para implantacdo dos contornos em trecho urbano conforme a
extensdo prevista no PER e respectivas melhorias, com excecao dos custos de desapropriacao
e da eventual necessidade de implantacao de Obras de Artes Especiais, observado o disposto
na subclausula 10.3.3;
21.1.9 atraso no cumprimento dos cronogramas previstos no PER ou de outros prazos
estabelecidos entre as Partes ao longo da vigéncia do Contrato, exceto nos casos previstos na
subclausula 21.2 abaixo;
21.1.10 tecnologia empregada nas obras e servi¢cos da Concesséo;
21.1.11 perecimento, destruicdo, roubo, furto, perda ou quaisquer outros tipos de danos
causados aos Bens da Concesséo, responsabilidade que ndo é reduzida ou excluida em virtude
da fiscalizacdo da ANTT;
21.1.12 manifestag8es sociais elou publicas que afetem de qualquer forma a execugéo das obras
ou a prestacéo dos servicos relacionados ao Contrato por:
(i) até 15 (quinze) dias, sucessivos ou nao, a cada periodo de 12 (doze) meses contados a
partir da Data da Assunc¢do, caso as perdas e danos causados por tais eventos ndo sejam
objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil na data de sua ocorréncia; e
(ii) até 90 (noventa) dias a cada periodo de 12 (doze) meses contados a partir da Data da
Assuncéo, se as perdas e danos causados por tais eventos se sujeitem a cobertura de
seguros oferecidos no Brasil na data de sua ocorréncia;
21.1.13 aumento do custo de capital, inclusive os resultantes de aumentos das taxas de juros;
21.1.14 variagdo das taxas de cambio;
21.1.15 modificacBes na legislagdo de Imposto sobre a Renda,;
21.1.16 caso fortuito e forga maior que possam ser objeto de cobertura de seguros oferecidos no
Brasil a época de sua ocorréncia;
21.1.17 recuperacao, prevencao, remediacdo e gerenciamento do passivo ambiental relacionado
ao Sistema Rodovidrio;
21.1.18 riscos que possam ser objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil na data de
sua ocorréncia, mas que deixem de sé-lo como resultado direto ou indireto de acdo ou omisséo
da Concessionaria;
21.1.19 possibilidade de a inflagdo de um determinado periodo ser superior ou inferior ao indice
utilizado para reajuste da Tarifa de Pedagio ou de outros valores previstos no Contrato para o
mesmo periodo;
21 .1.20 responsabilidade civil, administrativa e criminal por danos ambientais decorrentes da
operacgéo do Sistema Rodoviério;
21.1.21 prejuizos causados a terceiros, pela Concessionaria ou seus administradores,
empregados, prepostos ou prestadores de servigos ou qualquer outra pessoa fisica ou juridica a
ela vinculada, no exercicio das atividades abrangidas pela Concesséo;
21.1.22 vicios ocultos dos Bens da Concessao por ela adquiridos ap6s a Data de Assuncéo,
arrendados ou locados para operagfes e manutencgdo do Sistema Rodoviario ao longo do Prazo
da Concesséo;
21.1.23 defeitos em obras realizadas pelo Poder Publico, conforme previsto na clausula 10.1.7,
apos o recebimento definitivo destas obras pela Concessionéria; e,
21.1.24 defeitos em obras realizadas pelo Poder Concedente, apds o recebimento destas obras
pela Concessionaria, exceto quanto aos aspectos expressamente indicados pela Concessionaria
nos termos da clausula 10.5, ndo sendo considerados defeitos eventual desatendimento aos
Pardmetros de Desempenho
21.2 A Concessiondria ndo é responsavel pelos seguintes riscos relacionados a Concessao, cuja
responsabilidade é do Poder Concedente:
21.2.1 manifestac¢des sociais elou publicas que afetem de qualquer forma a execugédo das obras
ou a prestacdo dos servigcos relacionados ao Contrato, quando tais eventos excederem o0s
periodos estabelecidos na subclausula 21 .1 .12 acima, hipdtese na qual a responsabilidade do
Poder Concedente se resume ao periodo excedente aos referidos prazos da aludida subclausula;
21.2.2 decisao arbitral, judicial ou administrativa que impeca ou impossibilite a Concessionaria
de cobrar a Tarifa de Pedagio ou de reajusta-la de acordo com o estabelecido no Contrato, exceto
nos casos em que a Concessiondria houver dado causa a tal deciséo;
21.2.3 descumprimento, pelo Poder Concedente, de suas obriga¢cdes contratuais ou
regulamentares, incluindo, mas ndo se limitando, ao descumprimento de prazos aplicaveis ao
Poder Concedente previstos neste Contrato elou na legislacdo vigente, e a disponibilizacdo de
acesso ao Sistema Rodoviario prevista na clausula 10.1.5;
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.e 22. Buscou-se estabelecer na Clausula 21 a matriz de riscos contratual, na qual sédo
identificados e alocados alguns dos principais riscos assumidos por cada parte,

enquanto a Clausula 22 trata dos procedimentos e meios para recomposicdo do

21.2.4 caso fortuito ou forca maior que ndo possam ser objeto de cobertura de seguros oferecidos
no Brasil a época de sua ocorréncia;
21.2.5 alteracdes na legislacdo e regulamentacgéo, inclusive acerca de criacdo, alteracdo ou
extin¢do de tributos ou encargos, que alterem a composi¢cdo econdmico-financeira da concesséo,
excetuada a legislagdo dos impostos sobre a renda;
21.2.6 implantacd@o de novas rotas ou caminhos alternativos rodoviarios livres de pagamento de
Tarifa de Pedagio, que nao existissem e que ndo estivessem previstos, na data de assinatura do
Contrato, nos instrumentos publicos de planejamento governamental ou em outras fontes oficiais
publicas;
21.2.7 recuperacdo, prevencao, remediacdo e gerenciamento do passivo ambiental fora do
Sistema Rodoviério;
21.2.8 atraso nas obrigac¢des conferidas ao DNIT pelo Contrato ou pelo Edital, inclusive quanto:
i) a entrega do Termo de Arrolamento e transferéncia de bens entre a Concessionéaria e o DNIT,;
e ii) quanto a néo realizagdo ou atraso das obras que estdo sob responsabilidade do DNIT,
identificadas no Termo de Arrolamento na ocasido da transferéncia dos bens;
21.2.9 atraso nas obras decorrentes da demora na obtencédo de licencas ambientais a cargo da
Concessionaria quando os prazos de analise do érgdo ambiental responséavel pela emissdo das
licencas ultrapassarem as previsbes legais, exceto se decorrente de fato imputavel a
Concessionaria;
21.2.9.1 presume-se como fato imputavel a Concessionaria, qualquer atraso decorrente da
néo entrega de todos os documentos, estudos e informagdes exigidos pelo érgdo ambiental,
ou em qualidade inferior a minima estabelecida pelo 6érgdo licenciador, prévia ou
posteriormente ao pedido de licenciamento;
21.2.10 atraso nas obras decorrentes da demora ha obtencéo de licencas ambientais a cargo do
Poder Concedente;
21.2.11 custos com a elaboracéo do inventério florestal e dos Planos Basicos Ambientais;
21.2.12 vicios ocultos do Sistema Rodovidrio e dos Bens da Concessédo, vinculados a
manutenc¢do e operacdao, transferidos a Concessionaria na Data de Assuncao;
21.2.13 alteracao unilateral no PER e no Contrato, por iniciativa do Poder Concedente, por
inclusdo e modificacdo de obras e servigos que afete o equilibrio econdmico-financeiro;
21.2.14 defeitos em obras realizadas pelo Poder Publico, conforme previsto na clausula 10.1.7,
até o recebimento definitivo destas obras pela Concessionaria:
21.2.15 defeitos e demais aspectos expressamente indicados pela Concessionaria nas obras
executadas pelo Poder Concedente de que trata a clausula 10.5
21.2.16 atraso nas obras decorrentes da demora na obtencéo de licengcas ambientais a cargo da
Concessionaria por forca da exigéncia de pesquisas arqueoldgicas, ou condicionantes
relacionadas a &reas indigenas ou comunidades quilombolas, bem como os custos relacionados
ao atendimento destas exigéncias e condicionantes nas licencas a cargo da Concessionaria ou
do Poder Concedente;
21.2.17 os custos necessarios para implantacdo das Obras obrigatérias em Trechos Urbanos da
Frente de Ampliagdo e Manutencé@o do Nivel de Servigco que ultrapassem a extenséo indicada
no PER, assim como os custos de desapropriacdo e da eventual necessidade de implantacéo
das Obras de Artes Especiais, observado o disposto na subclausula 10.3.3;
21.2.18 custos com desapropriagcdo nos valores que excederem o montante indicado na
subclausula 9.1.2;
21.2.19 custos com os Estudos Ambientais nos valores que excederem o montante indicado na
subclausula 7.1;
21.2.20 custos decorrentes da necessidade de remocédo e/ou recolocacdo de interferéncias
existentes no Sistema Rodoviario, necessérias a execugdo das obras e servigos previstos no
Contrato, junto aos demais concessionarios de servigos publicos e outras empresas atuantes no
setor de infraestrutura;
21.2.21 fato do principe ou fato da administracdo que provoque impacto econdmico-financeiro
no Contrato.
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equilibrio econémico-financeiro toda vez que um risco alocado ao Poder Concedente
impacte negativa ou positivamente a concessionaria.

Distribui-se, entdo, a titulo de exemplo, e para 0 que importa a presente
analise, dentre os riscos do Poder Concedente (clausula 21.2): (i) caso fortuito ou
forgca maior que ndo possam ser objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil
a época de sua ocorréncia; (ii) alteracdes na legislacao e regulamentacao, inclusive
acerca de criacao, alteracdo ou extin¢do de tributos ou encargo; e (iii) implantacao de
novas rotas ou caminhos alternativos rodoviarios livres de pagamento de Tarifa de
Pedagio, que ndo existissem e que nao estivessem previstos, na data de assinatura
do Contrato.

Ja em relacdo aos concessionarios, estao ali, no item 21.1 da avenca, todos
0s riscos relacionados a Concesséao, inclusive, mas sem limitacéo: (i) o de volume de
trafego; (ii) de investimentos para cumprimento de todas as obrigagGes; (iii) da
variacdo cambial; e (iv) de financiamento (estes tratados de forma ainda mais
especifica na clausula 26) e aumento do custo de capital, inclusive os resultantes de
aumentos das taxas de juros.

A alocacéao dos riscos, na forma como ordinariamente previstos, portanto,
esta em consonancia com as melhores praticas de modelagem dos contratos de
concessao. Os riscos devem ser alocados a parte que tem melhor condicées gerencia-
los, o que inclui em eventos gravosos como esses (i) prevenir sua ocorréncia e (ii)
minimizar os prejuizos resultantes de eventual ocorréncia®. Assim, a parte
responsavel pelos riscos tera os incentivos para tomar as acdes possiveis para evitar
sua ocorréncia, e caso ele ocorra, podera remedia-lo a menor custo. Isso traz uma
diminuicdo dos custos de contratacao e maior eficiéncia na gestdo contratual e é por

essa razao que o Contrato de Concessao aloca esses riscos ao Poder Concedente.

33 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdes e PPPs — Melhores Praticas em LicitagcGes e Contratos.
Sao Paulo: Atlas, 2011, pp. 80-82
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3. A CRISE ECONOMICA DE 2013

O que, contudo, ocorreu foi que, apdés a licitacdo, iniciou-se
progressivamente a mais profunda crise econémica da histoéria republicana do Brasil
(a0 menos até aquele momento e considerando-se que ndo se sabe, ainda, os efeitos
da pandemia pelo novo coronavirus — COVID19 - enfrentada no ano de 2020).
Destaca-se o rebaixamento nacional da nota da divida de longo prazo em moeda
estrangeira pelas agéncias internacionais de classificagdo de risco Standard & Poors®*
e Fitch®®, que também repercutiu na nota atribuida por essas mesmas agéncias as
empresas brasileiras que atuam no setor de infraestrutura rodoviaria®.

Além do rebaixamento, diversos outros eventos também evidenciam esta
deterioracéo acelerada, entre os quais a queda de 3,55% do PIB do Brasil em 2015 e
de 3,31% em 2016, acumulando queda aproximada de 7% no biénio — o pior resultado
da economia do pais nos Ultimos 25 anos®’. Na comparacgéo realizada pela Austin
Rating do desempenho das 35 principais economias do mundo, os resultados
econdmicos do Brasil nos dois primeiros trimestres de 2015 o colocavam apenas a
frente da Rassia e da Ucrania, sendo que a primeira vinha sofrendo com um forte
embargo econdmico em razdo da anexacdo da regido da Criméia a seu territorio e a
segunda passava por uma grave guerra civil®® — eventos tipicamente caracterizados
como caso fortuito ou forca maior pela doutrina juridica. No primeiro trimestre de 2016,
segunda a mesma comparacdo da Austin Rating, a economia brasileira teve
desempenho ainda pior do que as da Russia e da Ucrania, que permaneciam

enfrentando san¢cdes econdmicas e guerra civil, respectivamente.

34 Disponivel em: https://www.standardandpoors.com/pt LA/web/guest/article/-
Iview/type/HTML/sourceAssetld/1245386849138; e
http://g1.globo.com/economia/noticia/2015/09/standard-and-poors-tira-grau-de-investimento-do-
brasil.html. Acesso em 20 dezembro de 2018.

35 Disponivel em: http://g1.globo.com/economia/noticia/2016/05/fitch-volta-rebaixar-nota-do-brasil.html;
e http:/gl.globo.com/economia/noticia/2015/12/fitch-tira-grau-de-investimento-do-brasil.html. Acesso
em 20 de dezembro de 2018.

36 Por exemplo, a Fitch rebaixou por trés vezes — em 16 de maio, 25 de julho e 14 de setembro de 2016
— 0 Rating Nacional de Longo Prazo da Triunfo Participacdes e Investimentos S.A. e de suas emissfes
de debéntures sem garantias reais e revisou a sua perspectiva para negativa. Em 08 de janeiro de
2016 a Fitch rebaixou o Rating Nacional de Longo Prazo da CCR S.A. para AA(bra), e, em 06 de julho
de 2016 manteve a perspectiva como estavel neste patamar.
S7http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2017-03/pib-fecha-2016-com-uma-queda-de-36;
https://g1.globo.com/economia/noticia/pib-brasileiro-recua-36-em-2016-e-tem-pior-recessao-da-
historia.ghtml. Acesso em 07/01/2019

38 Dados disponiveis em https://oglobo.globo.com/economia/brasil-so-esta-frente-da-russia-da-
ucrania-em-ranking-do-pib-16302087. Acesso 07/01/19
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http://g1.globo.com/economia/noticia/2015/12/fitch-tira-grau-de-investimento-do-brasil.html
http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2017-03/pib-fecha-2016-com-uma-queda-de-36
https://g1.globo.com/economia/noticia/pib-brasileiro-recua-36-em-2016-e-tem-pior-recessao-da-historia.ghtml.%20Acesso%20em%2007/01/2019
https://g1.globo.com/economia/noticia/pib-brasileiro-recua-36-em-2016-e-tem-pior-recessao-da-historia.ghtml.%20Acesso%20em%2007/01/2019
https://oglobo.globo.com/economia/brasil-so-esta-frente-da-russia-da-ucrania-em-ranking-do-pib-16302087.%20Acesso%2007/01/19
https://oglobo.globo.com/economia/brasil-so-esta-frente-da-russia-da-ucrania-em-ranking-do-pib-16302087.%20Acesso%2007/01/19
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Do mesmo modo, houve uma subita variacdo da TJLP e do IPCA. A TJLP
aumentou de 5% para 7,5% entre dezembro de 2014 e marco de 2017, quando caiu
para 7%3°; enquanto isso, o IPCA aumentou de 6,4% para 10,7% — a mais alta taxa
de inflacdo desde 2002 — no periodo de dezembro de 2014 a dezembro de 2015,
caindo posteriormente para 6,29% em 2016, retomando a meta de inflagdo de 4,5%
com margem de dois pontos para mais ou para menos, mantendo-se nesse patamar
até hoje*°. Vale lembrar que desde 2002 a inflagdo ndo superava a margem superior
da meta de inflacdo estipulada pelo governo brasileiro e medida pelo IPCA.

Agravou e deixou ainda mais evidente a relevancia da crise, a lenta
retomada da economia brasileira que foi e vem sendo verificada. Por exemplo, o PIB
cresceu apenas 1,0% em 2017 e somente 1,1% em 2018. Nesse sentido, o pais ficou
na ultima posicao (452) em 2017 e na 392 posicdo de 44 paises ranqueados em 2018,

ainda segundo a Austin Ratings.

3.1. Acrise econdmica de 2013 e seus efeitos sobre 3° PROCROFE

A conjuncao de fatores extraordinarios, como o esfacelamento do cenério
macroecondémico, evidenciado pelo aumento da SELIC, a inflagdo crescente
percebida via IPCA, o aumento dos precos administrados absorvidos e né&o
reequilibrados, a recessdo econdmica atingindo as projecdes de demanda e as
condi¢cBes de financiabilidade dos projetos de concesséo rodoviaria, a obrigacao de
investimentos concentrados nos primeiros anos de implantacdo da infraestrutura
rodoviaria e impossibilidade de se repassarem 0s sobrecustos ao mercado
culminaram em condicdo extraordinaria, imprevisivel e inevitavel, agravada ainda
mais pelo contingenciamento fiscal soberano.

Nesse contexto, 0 BNDES viu-se impossibilitado de cumprir as condicbes
excepcionalmente subsidiadas de financiamento com as quais havia se comprometido

por meio da assinatura da Carta de Apoio dos Bancos Publicos*t. O impacto da

39 Dados disponiveis em https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/quia/custos-
financeiros/taxa-juros-longo-prazo-tjlp. Acesso em 07/01/19.

40 Dados disponiveis em
https://ww2.ibge.gov.br/home/estatistica/indicadores/precos/inpc _ipca/defaultseriesHist.shtm. Acesso
em 07/01/19.

41 O que, de fato, ocorreu é que a partir de 2015 o BNDES passou a devolver exponencialmente ao
Tesouro os recursos aportados no banco para minimizar o desequilibrio crescente das contas publicas
federais também agravado pela crise econdmica. Note-se que até 2014 havia um fluxo grande de
aportes da Unido no BNDES e baixo de devolucéo (de juros e amortiza¢des), enquanto que a partir de



https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/guia/custos-financeiros/taxa-juros-longo-prazo-tjlp
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/financiamento/guia/custos-financeiros/taxa-juros-longo-prazo-tjlp
https://ww2.ibge.gov.br/home/estatistica/indicadores/precos/inpc_ipca/defaultseriesHist.shtm

32

deterioracdo do mercado de crédito, como dimenséo da crise, no setor de rodovias €
apontado pelo préprio Poder Concedente em diversos documentos, como 0
Memorando 876/2018/SUINF, que encaminha o estudo Diagndstico e Alternativas
Frente a Queda de Desempenho das Concessdes. No memorando, destaca-se que 0
estudo evidencia, por meio de inferéncia estatistica, a imprevisibilidade e severidade
da crise no setor. Nota, nesse sentido, a “deterioragcao das condi¢des das linhas de
financiamento subsidiadas dos bancos publicos”, de modo a “frustrar o planejamento
das concessionarias de rodovias”.

Também o proprio estudo Diagndstico e Alternativas Frente a Queda de

Desempenho das Concessées*.

Com a recessao dos anos 2015-2016, houve uma reducgao das
projecBes de trafego concebidas nos estudos de viabilidade que
pautaram o0s processos licitatérios realizados. (...) Dada a
incerteza instaurada, os bancos publicos buscaram proteger-se
com alteracbes nas suas politicas operacionais, de forma a
tornar mais rigorosos os requisitos para a liberacao das tranches
de financiamento. (...)

Desta forma, a queda na atividade econbmica impactou
duplamente as concessfes, ndo somente com a queda nas suas
préprias receitas provenientes da cobranca de pedagio, mas
também da sua capacidade de obter financiamento subsidiado
por meio dos bancos publicos.

Estas conclusdes sobre o fechamento do mercado de crédito ao setor de
infraestrutura como dimensdo da crise econdmica extraordinéria sdo corroboradas
pelos dados da Pesquisa Trimestral de Condi¢cbes de Crédito do Banco Central do
Brasil*3. Tal pesquisa tem por objetivo criar indicadores de tendéncia do mercado de
crédito, tanto do lado da oferta como da demanda, medindo a percepcédo das

principais instituicdes financeiras** atuantes no segmento “pessoa juridica/grande

2015 esse fluxo inverte justamente no periodo em que as concessionarias precisavam dos
financiamentos previstos na 32 Etapa do PROCROFE.

Fonte: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/lhome/transparencia/recursos-do-tesouro-nacional

42 Diagnostico e Alternativas Frente a Queda de Desempenho das Concessoées, p.6.

43 Segundo a pesquisa “Relatério de Estabilidade Financeira” (pag. 20): “O ambiente adverso da
economia real comecou a se refletir de maneira mais pronunciada nos indicadores de crédito neste
ultimo semestre, resultando na manutencao da cautela na concesséo de crédito, na baixa demanda
por parte dos tomadores - levando ao baixo crescimento da carteira de crédito - e no aumento da
inadimpléncia, da renegociag¢do e da restruturagdo das dividas”.

44 Segundo a descricdo da metodologia da pesquisa disponivel no sitio eletrdnico do Banco Central,
visando abranger as principais instituicdes financeiras atuantes no segmento de grandes empresas,
sdo convidadas a participar da pesquisa os conglomerados e instituicdes financeiras independentes
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empresa™® sobre as perspectivas do mercado com base em suas respostas
qualitativas a questionarios aplicados com periodicidade trimestral*®,

Além das manifestacdes ja citadas de autoridades publicas, destaca-se a
edicdo das Medidas Provisorias n°® 752 de 24 de novembro de 2016 (MP 752/2016) e
n° 800 de 18 de setembro de 2017 (MP 800/2017). Na MP 752/2016, posteriormente
convertida na Lei 13.448/17, foi criado o instituto da relicitagdo, que consiste na
extincdo amigavel da Concesséao e a realizacdo de nova licitacdo, com a indenizagao
dos investimentos ndo amortizados.

Ja a MP 800/2017 explicitava a juridicidade (ja existente com o arcabouco
normativo até entéo existente) da reprogramacao de investimentos. Na exposicéo de
motivos da MP em questao, o préprio Governo Federal reconheceu os impactos da

crise e a necessidade de uma atuacao efetiva para mitigar os seus efeitos.

3.2. A crise como Evento de Desequilibrio a justificar a recomposi¢do dos

Contratos?

Diante do panorama retratado acima, descrito a partir dos fatos levantados
nesta pesquisa, pode-se afirmar que os contratos objeto do 3° PROCROFE foram
impactados pela crise econémica que surgiu no pais no final do ano de 2013.

O ponto fulcral que se quer aqui avaliar, todavia, é se a deterioracéo
financeira do pais pode ser caracterizada como um “Evento de Desequilibrio” a
justificar a recomposicao dos contratos de concesséo firmados. E mais: ainda que nao
0 seja, deveriam os custos dele decorrentes serem suportados pelos concessionarios,
a qualquer prego?

Para tanto, deve-se iniciar o exame pela leitura dos préprios contratos de

concesséo da 32 Etapa do PROCROFE, em especial a forma pela qual eles alocaram

mais representativas desse segmento de crédito de forma a totalizar, pelo menos, 90% do volume total
de crédito do segmento.

45 O critério para a classificagdo de uma empresa como “grande empresa” € possuir endividamento
superior a R$10 milhdes.

46 Esse tipo de pesquisa foi adotado no Brasil tendo como parédmetro pesquisas semelhantes ja
realizadas por outros paises, como Estados Unidos da América (Senior Loan Officer Opinion Survey
on Bank Lending Pratices), Inglaterra (Credit Conditions Survey), Jap&o (Senior Loan Officer Opinion
Survey on Bank Lending Pratices), Chile (Estandares de Aprobacion en el Mercado del Crédito
Bancario), além da Unido Europeia (Bank Lending Survey for the Euro Area) (Cf. ANNIBAL, Clodoaldo
Aparecido; e KOYMA, Sérgio Mikio. Pesquisa Trimestral de Condi¢cdes de Crédito no Brasil. Banco
Central do Brasil. Trabalhos para Discussdo n° 245. Junho de 2011, p. 4. Disponivel em:
http://www.bcb.gov.br/pec/wps/port/TD245.pdf.



http://www.bcb.gov.br/pec/wps/port/TD245.pdf
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0s riscos financeiros das avencgas. Vale dizer, e da forma direta como um trabalho de
metrado profissional exige, a quem se aloca o risco da nao disponibilizacdo dos
financiamentos prometidos na Carta de Apoio dos Bancos Publicos para os contratos
de concesséo da 32 Etapa do PROCROFE?

De um lado, um dos principais argumentos que se poderia cogitar € a de
gue o caso dos contratos da 32 Etapa do PROCROFE estaria no ambito de aplicacao
do risco ordinario de financiamento, veiculado pela mencionada clausula padrao de
numero 26.1%" dos Contratos de Concessédo daquela Etapa.

Ocorre que esta linha argumentativa parece ignorar a logica de aplicacdo
de riscos nestes contratos de concessao, nos quais alocacao de riscos extraordinarios
(ou seja, afetos a alea econdmica extraordinaria, verificavel, por exemplo, pelo estudo
estatistico denominado Diagndstico e Alternativas Frente a Queda de Desempenho
das Concessbes, 0 qual concluiu que a previsibilidade da crise econGmica no
momento da Licitacdo era de apenas 0,27%) prevalece sobre a alocagao de riscos
ordinarios (ou seja, aplicaveis a situacdes de normalidade, que se encontrem dentro
da margem de previsibilidade verificada no estudo estatistico).

Do contrério implicaria sustentar que, em um momento como o atual, diante
da pandemia da COVID-19, as concessionarias deveriam arcar com variacées de
demanda e custos de insumos pelo fato de que tais riscos sao, como afirmado,
ordinariamente alocados aos parceiros privados.*® Essa conclusdo — vale destacar —
jafoiinclusive afastada pelo entendimento da Advocacia Geral da Unido (AGU) acerca
dos efeitos da pandemia sobre os contratos de concesséao.

Por meio do PARECER n. 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU,*
reconheceu-se que “a pandemia do novo coronavirus configura forca maior ou caso
fortuito, caracterizando alea extraordinaria para fins de aplicacdo da teoria da
imprevisdo a justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de
transportes” e que “[o]s concessionarios de infraestrutura de transportes (...) tém

direito ao reequilibrio de seus contratos quando ocorrerem eventos supervenientes a

47 26 Financiamento

26.1 A Concessionaria € a Unica e exclusiva responsavel pela obtencdo dos financiamentos
necessarios a exploracao da Concessédo, de modo a cumprir, cabal e tempestivamente, com todas as
obriga¢6es assumidas no Contrato.

48 Como, por exemplo, nas ja transcritas clausulas 21.1.1 e 21.1.6 constantes dos contratos da 32 Etapa
PROCROFE, como o Contrato de Concesséo.

49 Disponivel em: https://licitacao.paginas.ufsc.br/files/2020/03/Parecer-AGU-Concess%C3%A30-
Transportes-Recomposi%C3%A7%C3%A30.pdf (acesso em 15/05/2020), p. 15.



https://licitacao.paginas.ufsc.br/files/2020/03/Parecer-AGU-Concess%C3%A3o-Transportes-Recomposi%C3%A7%C3%A3o.pdf
https://licitacao.paginas.ufsc.br/files/2020/03/Parecer-AGU-Concess%C3%A3o-Transportes-Recomposi%C3%A7%C3%A3o.pdf
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apresentacao de suas propostas cujo risco tenha sido alocado ao poder concedente
e que tenham impactado de forma significativa suas receitas ou despesas”.

Ou seja, ainda que as variacdes de demanda e de custos de insumos sejam
riscos alocados pelos contratos de concessdo as concessionarias, os efeitos
especificos do evento de caso fortuito ou forca maior sobre a demanda (impactando
as receitas da concessdo) e sobre os custos de insumos devem ser objeto de
reequilibrio econémico-financeiro contratual.

Por essa razdo, como se pretende apresentar neste topico, o mais
adequado é alocar a crise que impactou os contratos da 32 Etapa do PROCROFE ao
Poder Concedente, pois a ndo materializacdo ndo pode ser entendida como
decorrente do risco ordinario de financiamento e custo de capital.

Rememore-se, nos termos ja apresentados quando de sua caracterizacao,
que os lotes de concessfes rodoviarias contemplados na 32 Etapa do PROCROFE,
integrantes das ac¢des de investimento em infraestrutura previstas pelo Governo Dilma
no ambito do PIL, foram modelados com uma clara diretriz de politica publica: priorizar
a expansao da malha rodoviaria de forma a deixar um legado de infraestrutura, com
a garantia de uma tarifa modica a ser cobrada dos usuarios.

Para cumprir as metas de duplicacao integral das rodovias da 32 Etapa do
PROCROFE, seria necessario arcar com um volume elevado de investimentos logo
nos primeiros 5 dos 30 anos da Concessédo, ainda que de forma desvinculada a
demanda rodoviaria. Além disso, pretendia-se fixar as tarifas em patamares
historicamente baixos. A conjuncao desses dois objetivos fez com que os projetos da
32 Etapa do PROCROFE ndo se mostrassem inicialmente viaveis como uma
concessdo comum, remunerada unicamente através das tarifas cobradas dos
usuarios e de eventuais receitas acessorias — 0 que levaria a licitagbes desertas.

Uma forma de solucionar esse problema seria modelar tais contratos como
concessoes patrocinadas, modalidade de parceria publico-privada — PPP em que,
além das receitas tarifarias e acessorias, a concessionaria recebe contraprestacées
publicas. Contudo, na linha de outras solu¢des juridicas nado tradicionais que —
posteriormente descobriu-se — procuravam descaracterizar gastos do governo de
entdo, a Unido optou por transformar as verbas que seriam pagas ao futuro
concessionario na forma de contraprestacdes publicas em montante de capital

financiado a condigBes extremamente subsidiadas pelos Bancos Publicos.
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Que fique claro, desde logo, que € opcédo absolutamente licita a disposi¢ao
do Poder Concedente a utilizacdo de entidades por ele controladas para que seja
viabilizada a politica publica legitimamente definida pelas autoridades competentes do
Poder Concedente. Ademais, os Bancos Publicos, como empresas estatais que sao,
devem servir a um “relevante interesse coletivo” que justifique sua existéncia, sendo
o desenvolvimento da infraestrutura nacional inegavelmente um interesse coletivo de
tal relevancia.

Em especial, a utilizacdo do BNDES para dar concretude a politica publica
de investimento do Governo Federal em infraestrutura € um dos motivos da prépria
existéncia do banco, como claro de seu proprio Estatuto Social, aprovado pelo Decreto
federal n° 4.418/2002: “Art. 3° O BNDES ¢€ o principal instrumento de execucao da
politica de investimento do Governo Federal e tem por objetivo primordial apoiar
programas, projetos, obras e servicos que se relacionem com o desenvolvimento
econdmico e social do Pais”.

A estratégia entdo adotada para viabilizar essas concessdes foi oferecer
condi¢cBes de financiamento altamente subsidiadas por meio dos Bancos Publicos.
Isso permitiria a realizagéo dos elevados investimentos em expansao de capacidade
concentrados nos anos iniciais das concessdes, porque grande parte das verbas
empregadas pelos concessionarios para tal Ihe seriam concedidos a custos reduzidos
por meio dos financiamentos. Além do fato de que, em financas, o custo do capital de
terceiros é considerado sempre inferior ao custo de empregar capital préprio em
determinado investimento. De modo que as concessionarias da 32 Etapa do
PROCROFE teriam um custo de capital muito menor quando comparado as
alternativas entdo disponiveis no mercado (tabela 2), ou mesmo considerando as
condi¢cGes anteriormente ofertadas pelo préprio BNDES ao setor rodoviario®.

Assim, por essas caracteristicas, as condi¢cdes de financiamento oferecidas
na Carta de Apoio dos Bancos Publicos séo caracterizaveis como bases objetivas ou
condi¢cdes essenciais do contrato, e formam a equagdo econdmico-financeira do

Contrato de Concessdo sem o0s quais a Concessao nao existiria nos moldes

50 Como consta de sua propria pagina na internet até hoje, “O BNDES foi o principal agente financiador
do Programa de Investimento em Logistica (PIL), do Governo Federal. O programa previa
investimentos em ferrovias, rodovias, portos e aeroportos. No @mbito do PIL, o apoio financeiro do
BNDES oferecia a possibilidade de aumento da parcela financiada com custo em TJLP, mais barato,
se houver a emissdo de um percentual minimo de debéntures de infraestrutura por parte da empresa.”
(disponivel em: ttps://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/onde-atuamos/infraestrutura/programa-
investimentos-logistica/pil%20programa%20investimentos%20logistica.
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pretendidos pelo Poder Concedente — wvultosos investimentos em duplicagéo,
concentrados nos anos iniciais da Concessao, a serem remunerados por tarifas em
patamares historicamente reduzidos.

Diz-se essenciais porgue, caso tais condi¢cdes ndo fossem consideradas na
licitacdo, os proponentes teriam que adotar premissas diferentes em suas propostas
econdmicas, 0 que, como antecipado, poderia resultar em licitagdes desertas ou faria
com que a tarifa de pedagio teto estimada tivesse que ser maior que o valor que o
Poder Concedente efetivamente delimitou no Edital.

Tanto é assim que a essencialidade de tais condi¢cdes para a 32 Etapa
PROCROFE foi reconhecida pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres no
documento Diagnéstico e Alternativas Frente a Queda de Desempenho das

Concessoes, no qual se afirmou que:

O modelo concebido nessa etapa privilegiava a execucdo de
vultuosas obras de duplicacdo e outras melhorias nos primeiros
cinco anos de contrato, independentemente do nivel de servico
verificado, refletindo politica publica de carater indutor e
desenvolvimentista. (...)

A viabilidade dos projetos associava-se a politica de
financiamento extremamente ousada, com grau de
alavancagem de 65 a 80% dos investimentos previstos, com
taxas de juros subsidiadas com base na oferta de crédito por
bancos publicos (BNDES, CAIXA e Banco do Brasil). Os trechos
modulados possuiam elevado porte em termos de extenséo,
com média de 764,1 km, e localizavam-se também na regido
centro-oeste, reflexo da tentativa de fazer integrar a fronteira
agricola nacional com a regido sudeste.

Observa-se que ha um alto grau de interferéncia dos financiamentos
prometidos sobre as condi¢des de formacao dos contratos de concessao desta etapa,
ndo apenas porque se destinam, essencialmente, a consecu¢cdo de uma mesma
finalidade — o desenvolvimento do setor de infraestrutura rodoviaria brasileiro, mas
também porque a viabilidade das concessdes, nos termos das propostas
apresentadas pelas concessionarias vencedoras, esteve sempre vinculada as
condic¢des de financiamento anunciadas pelo Governo Federal através da divulgagéo
da Carta de Apoio dos Bancos Publicos.

De fato, o nivel de subsidio publico da linha prometida de financiamentos —

nunca antes praticado nem mesmo pelo proprio BNDES - e a inexisténcia de qualquer
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alternativa de financiamento em condi¢cbes comparaveis com aquelas previstas na
Carta de Apoio dos Bancos Publicos estabeleceram situacdo de inevitavel
dependéncia dos contratos de concessédo da 32 Etapa PROCROFE em relacédo aos
contratos de financiamento prometidos pelo Poder Concedente, diferenciando-os de
outros projetos de concessao rodoviaria ja realizados no pais.

Inegavelmente, portanto, constituiram-se os financiamentos prometidos
pelo Poder Concedente por meio da ampla divulgacéo da Carta de Apoio dos Bancos
Publicos em verdadeiras condicbes desses contratos de concessdo, atraindo a
aplicacdo do artigo 10 da Lei 8.987/1995 para proteger a expectativa legitima da
concessiondria de obtencdo desses financiamentos nas condi¢cdes anunciadas, com
base na qual se formou a sua proposta na licitacdo®! e, consequentemente, a equacao
econdmico-financeira do Contrato de Concesséao.

A rigor, é possivel identificar no ordenamento juridico brasileiro situagdes
analogas a presente em que, restando clara a relagdo de dependéncia entre negécios
juridicos, o Direito protege a oportunidade de negdcio originalmente vislumbrada pelas
partes, considerando-se conjuntamente, e ndo de forma isolada, as condi¢cdes de
exequibilidade de ambos os contratos. Se no regime de Direito Publico que rege as
concessbes de servico publico essa logica de protecdo juridica decorre do
mencionado artigo 10 da Lei 8.987/1995, no Direito Privado ela se depreende, por

exemplo, do instituto da coligacdo ou conex&o contratual® do Direito Civil.

51 A prépria Constituicdo da Republica, em seu art. 37, XXI, estabelece o dever da Administragdo
Pudblica de, nas suas relagdes contratuais com privados, manter as “condicdes efetivas da proposta”,
que, no caso, certamente compreendem os financiamentos prometidos pelo Poder Concedente nos
termos previstos na Carta de Apoio dos Bancos Publicos.

52 Como explica o professor Nelson Konder: “(...) Sdo normalmente considerados coligados contratos
cuja vinculagéo, além de repercutir na sua interpretacéo e qualificacao, podem afetar sua eficacia. Isto
€, as vicissitudes de um, como a invalidade ou ineficacia por causa superveniente, podem acabar por
também tornar o outro ineficaz, conforme o aforisma latino, simul stabunt, simul cadent. Avaliar se isto
ir4 efetivamente ocorrer vai depender da avaliagdo funcional dos contratos em questao e também da
ligacdo entre eles. (...)” (KONDER, Carlos Nelson. Qualificacdo e coligacdo contratual. Publicado
originalmente em Revista Forense, vol. 406. Rio de Janeiro, nov./dez. 2009, p.55-86. Sem grifos no
original). Ja Roberto Rosas esclarece que: “Os contratos individuais ligam-se entre si por um nexo,
para formar a coligacdo. Ainda que os contratos estejam destacados individualmente, ligam-se por um
vinculo substancial, uma relacdo de dependéncia. Um dos contratos tem supremacia sobre o outro.
Um deles é condi¢cdo ou motivo do outro, ndo ha um contrato sem existir o outro. (...) H& unidade de
interesse econémico. Num contrato (nico ndo é tdo importante distingui-lo pelo interesse econdmico,
mas se ha complexidade de interesses, € importante verificar-se o escopo econémico” (ROSAS,
Roberto. Contratos coligados. Revista de Direito Civil, Imobiliario, Agrario e Empresarial, Sao Paulo,
jan/mar. 1978, p. 31.. Sem grifos no original). Sobre o tema, o Superior Tribunal de Justica também ja
consolidou sua jurisprudéncia no sentido de que a coligacdo contratual se verifica sempre que houver
um nitido interesse econdmico comum entre os contratos: “(...) 5. A interdependéncia, a conexidade ou
a coligacao dos contratos firmados pelas partes (cisédo de empresa, acordo de acionistas e contrato de
locacéo) resultam claras e evidentes, haja vista a unidade dos interesses representados, principalmente
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Ainda que possam ter partes e causas autbnomas e contetdo adequado a
cada tipo de contrato, os contratos coligados ou conexos tém em conjunto a
“realizacdo de uma operacéo econdmica unitaria e complexa”™3. Assim, na coligacdo
ou conexidade, o elemento associativo se situa no plano do negdcio ou sistema de
contratos, e ndo em cada contrato. Nao € um elemento especifico de cada contrato,
mas um pressuposto para o funcionamento do sistema de contratos®*. Em outros
termos, ha entre eles “uma causa econémica que impde o funcionamento em forma
de sistema dos Varios contratos celebrados™®, pois a associacdo se situa ndo no
contrato, mas no plano do negdécio global®®. Dai por que sua vinculagdo demanda um
tratamento normativo diferenciado, especialmente quanto aos efeitos do

inadimplemento de um sobre o outro®’.

os de natureza econdmica, constituindo esse plexo de avencas o que a doutrina denomina de contratos
coligados; em caso assim, embora possivel visualizar de forma autbnoma cada uma das figuras
contratuais entabuladas, exsurge cristalina a intervinculacdo dos acordos de vontade assentados,
revelando a inviabilidade da revisdo estanque e individualizada de apenas um dos pactos, quando
unidos todos eles pela mesma fungao economia comum. (...)” (AgRg no REsp n°® 1.206.723. 52 Turma.
Ministro Relator Napoledao Nunes Maia Filho. DJe: 11/10/2012.). E ainda: “RECURSO ESPECIAL.
ACAO CAUTELAR DE EXIBICAO DE DOCUMENTO. DOCUMENTO COMUM. SERVICO DE
TELEFONIA. DISK AMIZADE. SERVICO PRESTADO POR TERCEIRO E COBRADO PELA
CONCESSIONARIA DE TELEFONIA. DOCUMENTOS COMUNS EM VIRTUDE DAS RELACOES
JURIDICAS COLIGADAS. NEGATIVA DE EXIBI(;AO. MULTA COMINATORIA. IMPOSSIBILIDADE
(SUMULA 372/STJ). PRESUN(;AO DE VERACIDADE. INAPLICABILIDADE. BUSCA E APREENSAO,
SEM PREJUIZO DA RESPONSABILIDADE PO CRIME DE DESOBEDIENCIA (ART. 362 DO CPC).
(...) 4. Os contratos coligados sdo aqueles que, apesar de sua autonomia, se reinem por nexo
econdmico funcional, em que as vicissitudes de um podem influir no outro, dentro da malha contratual
na qual estdo inseridos. ‘Por for¢ca de disposi¢do legal, da natureza acessdria de um deles ou do
conteudo contratual (expresso ou implicito), encontram-se em relagdo de dependéncia unilateral ou
reciproca’ (MARINO, Francisco Paulo de Crescenzo. Contratos coligados no direito brasileiro. S&o
Paulo: Saraiva, 2009, p. 99). Nesse passo e em uma perspectiva funcional dos contratos, deve-se ter
em conta que a invalidade da obrigag&o principal ndo apenas contamina o contrato acessorio (CC, art.
184), estendendo-se, também, aos contratos coligados, intermediario entre os contratos principais e
acessorios, pelos quais a resolugao de um influenciara diretamente na existéncia do outro. (...)”
(Recurso Especial n°® 1.141.985/PR. Quarta Turma. Ministro Relator Luis Felipe Salomao. DJe:
07/04/2014).

53 GALGANO, Francesco. El negocio juridico. Valencia: Tirant lo Blanch, 1992. p. 114.

54 LORENZETTI. Ricardo Luis. Redes Contractuales: conceptualizacion juridica, relaciones internas de
colaboracion, efectos frente a terceros. Revista de Direito do Consumidor, Sao Paulo, n. 28, p. 22-58,
out./dez. 1998. p. 34.

5 RIBEIRO, Luciana Antonini. A nova pluralidade de sujeitos e vinculos contratuais: contratos conexos
e grupos contratuais. In: MARQUES, Claudia Lima (Coord.). A nova crise do contrato: estudos sobre a
nova teoria contratual. Prefacio Ruy Rosado de Aguiar Jinior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.
p. 449.

5% LORENZETTI, Ricardo Luis. Redes contractuales. Revista de Direito do Consumidor, S&do Paulo, n.
28, p. 34, out./dez. 2008.

57 Cf. 5 TJ-SP - APL: 142128720108260224 SP 0014212-87.2010.8.26.0224, Relator: Orlando
Pistoresi, Data de Julgamento: 30/11/2011, 30% Camara de Direito Privado, Data de Publicacéo:
30/11/2011. “Arrendamento mercantil - Contratos conexos ou coligados - Solidariedade -
Reconhecimento. Os contratos apresentando-se conexos ou coligados ndo subsistem isoladamente
eis que um afeta o outro, de sorte que o inadimplemento de um faculta ao lesado acionar, em carater
solidario, qualquer dos integrantes da rede contratual. Recurso improvido”.
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Cabe mencionar que o TCU, julgando situagdo semelhante a que se viram
as concessiondrias da 32 Etapa do PROCROFE quando da né&o disponibilizagédo pelo
BNDES dos financiamentos prometidos pelo Poder Concedente, também reconheceu
a necessidade de protecdo da oportunidade de negdcio originalmente vislumbrada
pelas partes de um contrato que foi afetado pela inviabilizagdo de outro contrato. No
caso analisado pela Corte de Contas, a contratada da Administracdo Publica tornou-
se refém de um terceiro, o proprietario de jazidas que lhe cobraram royalties
excessivos, em preco fora de mercado, ou fizeram exigéncias inviaveis de serem
cumpridas, de todo modo demonstrando seu desinteresse em negociar com a
contratada da Administracdo. Isto €, pela impossibilidade de efetivacdo dos contratos
entre a contratada e os proprietarios das jazidas, inviabilizou-se o cumprimento das
obrigacdes contratuais estabelecidas entre a contratada e a Administracao Publica.

Enquanto a area técnica (Secex/RS) entendeu que “ndo houvera negativa
formal de licenciamento, mas dificuldades de negociacdo entre a empreiteira
contratada e seus proprietarios”, e, consequentemente, “[nJdo haveria, nesse caso,
possibilidade de afastar a incidéncia dos comandos editalicios, uma vez nao ter
ocorrido qualquer ato de origem estatal com influéncia sobre a execucdo dos
contratos”, o Plenéario do TCU afastou o entendimento da Secex/RS para afirmar que
“se esse terceiro impde uma contraprestacdo inaceitavel pelo direito de uso - a
exemplo da exigéncia de construcao de acesso pavimentado até a jazida - configurado
esta, a meu ver, Obice relevante a exequibilidade do contrato por fator alheio ao campo

de previsibilidades em que se estabeleceu a relagédo™?2,

Também a decisdo do TJ-SP na APL: 9267365562008826 SP 9267365-56.2008.8.26.0000, Relator:
Tasso Duarte de Melo, Data de Julgamento: 15/08/2012, 122 Camara de Direito Privado, Data de
Publicagdo: 17/08/2012 é elucidativa. “Compra e venda de veiculo e financiamento com clausula de
alienacao fiduciaria em garantia. Contratos conexos ou coligados, que compdem a mesma operacgao
econdmica e nao subsistem isoladamente. Revendedora do veiculo e instituicdo financeira, ora
Apelada, que séo parceiras comerciais. Responsabilidade solidaria caracterizada (art. 7°, par. Unico, e
art. 34, do CDC). Compra e venda nao concretizada, muito embora realizado o financiamento do
veiculo. Propriedade e posse do veiculo néo transferidos ao Apelante. Invalidade da compra e venda
que reflete no contrato de financiamento, que deve ser rescindido, com a exclusao do nome do Apelante
dos cadastros de protegdo ao crédito”. E possivel vislumbrar um paralelo ao Contrato de Concessao
no sentido de que o Poder Concedente e os Bancos Publicos ocupam posi¢ées e funcdes, no ambito
do Contrato de Concessédo, analogas as exercidas pela revendedora e a instituicdo financeira
responsavel pelo financiamento do veiculo alienado. O nexo de codependéncia entre os contratos de
financiamento com instituicdo financeira parceira da revendedora e o préprio contrato de compra e
venda do veiculo é bastante similar a relacdo de dependéncia entre o Contrato de Concessédo e 0s
empréstimos subsidiados prometidos pelo Poder Concedente quando da licitacdo. Em ambos os casos,
as operacdes nao subsistem sem os respectivos financiamentos, que, por sua vez, nao fazem sentido
isoladamente, mas somente em relagdo aos contratos que viabilizam.

58 TCU, Acordao-0720-13/08-Plenario, Rel. Min. Augusto Nardes.
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Deste modo, entendeu o TCU®® que o contrato entre Administracdo Publica

e contratada deveria ser revisto nesse caso:

“A Secex/RS enquadra a exigéncia como ocorréncia comum de
mercado, valendo-se, em defesa da tese, de ensinamento da
emérita doutrinadora Maria Sylvia Zanella di Pietro no sentido de
gue a alea ordinaria 'esta presente em qualquer tipo de negdcio;
€ um risco que todo empresario corre, como resultado da propria
flutuacdo de mercado; sendo previsivel, por ele responde o
particular'. A licdo, como soéi ocorrer, € inteiramente pertinente,
porém entendo que a situacdo descrita nos autos, em que uma
das partes tem poder absoluto de determinar o preco de
transacao totalmente inédita e excepcional dificilmente pode ser
vista como flutuagéo normal de mercado (sem grifos no original).

Em outra oportunidade, o TCU reconheceu que a ocorréncia de fato
imprevisivel (surgimento de fornecedor de cimento mais préximo do local do
respectivo contrato) que permitiria a redugdo do custo de insumo utilizado por
contratada do DNIT acarretaria a obrigagéo de o DNIT: (i) negociar termo aditivo com
a contratada para reduzir o valor referente ao cimento, diante das novas condicdes,
realizando o reequilibrio econémico-financeiro em favor do Poder Publico; (ii) caso
nao fosse possivel obter a anuéncia da contratada para repactuacdo do contrato

nesses termos, que o DNIT rescindisse o contrato e realizasse nova licitagdo.®° De

5 TCU, Ac6rdao-0720-13/08-Plenério, Rel. Min. Augusto Nardes.

60 TCU, Acorddo 3289/2011 — Plenario, Rel. Min. José Jorge. “10. Com o surgimento da nova fabrica
em Xambiod/TO, e diante da possibilidade de o cimento da obra ser adquirido pelo consércio por preco
mais baixo do que o efetivamente consignado no contrato (fato imprevisivel superveniente a celebracao
da avencga), a administracdo deveria, em homenagem ao principio da economicidade, negociar com a
contratada o fornecimento do cimento nessas novas condicdes. Com a anuéncia do consorcio
(assinatura do aditivo), estar-se-ia promovendo, consensualmente, o reequilibrio econdmico-financeiro
do Contrato Dnit/TT n® 96/2010-00, nos exatos termos do art. 65, II, “d”, da Lei n° 8.666/93. Justamente
nesse sentido foi formulada a determinagédo inserta no subitem 9.1.3 do acérdéo recorrido. 11. Caso o
consorcio ndo concordasse com a aquisigdo do cimento dessa nova fabrica, a administracéo teria que
partir para outra solu¢cdo economicamente mais vantajosa, a qual envolveria, muito provavelmente, a
rescisdo contratual por motivo de interesse publico e a realizacdo de nova licitagdo. A Administracéo
nao poderia, ante a simples ocorréncia de fato imprevisivel (possibilidade da aquisi¢cdo do cimento junto
a fabrica em Xambioa/TO, com impacto sobre os precos originais pactuados com o Dnit), reduzir
unilateralmente o lucro da contratada sem a prévia celebracdo de aditivo, passando a pagar-lhe,
automaticamente, valores mais baixos dos que os efetivamente pactuados. Nao se pode olvidar, a luz
do art. 65, Il, “d”, da Lei n°® 8.666/93, que a alteragdo aqui tem que ser consensual, somente operando
efeitos depois da assinatura de termo aditivo, ou seja, apés a anuéncia formal da contratada quanto as
novas clausulas econémico-financeiras do contrato. 12. Da mesma forma, ndo poderia a contratada
unilateralmente, sem a anuéncia da administracdo contratante, valer-se desse mesmo fato
superveniente e imprevisivel (instalagdo da nova fabrica em Xambio&/TO) para simplesmente majorar
seu lucro na avenca, em consequéncia da significativa reduc@o de custos com aquisi¢cdo de cimento
para a obra. Tal conduta estaria eivada de vicio, sendo assim nula de pleno direito, por representar
flagrante violagdo ao teor do art. 65, I, “d”, da Lei n® 8.666/93, o qual exige consenso entre as partes
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toda forma, o que importa é que o TCU reconheceu que alteragBes na relagdo de
contratados da Administracdo com terceiros particulares compde as condigoes
essenciais, as bases objetivas de contratos administrativos, de modo que a alteracéo
imprevisivel e extraordinaria em tais relacdes implica o reequilibrio econémico-
financeiro de tais contratos.

Nota-se, desse modo, que, na ocorréncia de situacdes anélogas a que se
encontraram as concessionarias vencedoras da 32 Etapa do PROCROFE, quando
nao lhes foram disponibilizados os financiamentos prometidos pelos Poder
Concedente, a logica subjacente as diferentes areas do Direito brasileiro aponta
sempre para a necessidade de protecdo da oportunidade de negdécio originalmente
acordada entre as partes tendo em conta o conjunto de arranjos contratuais
necessario para a sua execucdo. Razao pela qual, o direito de ter preservada tal
oportunidade de negécio € assegurado a parte que, por razbes alheias ao seu
controle, se vé prejudicada em uma relagéo contratual pelos efeitos da néo celebragao
ou inadimplemento de contrato do qual dependa a viabilidade dessa relacao.

Tal evento caracteriza-se juridicamente, portanto, como Evento de
Desequilibrio — particularmente, como materializac@o de hipétese de caso fortuito ou
forca maior ndo seguravel, configurando alea econdmica extraordinaria ou fato da
Administracdo, como exposto a segulir.

A protecdo das partes contratuais contra eventos extraordinarios,
imprevisiveis e/ou incalculaveis, que modificam substancialmente as condi¢cdes do
contrato, é encontrada tanto no direito privado®! quanto no publico.

Embora a definicdo especifica desses conceitos possa variar na doutrina®?,
tem-se assentado que caso fortuito e forca maior sédo situacdes de fato alheias a

vontade das partes e por elas inevitaveis que geram a impossibilidade do cumprimento

(acordo de vontades para o aperfeicoamento da alteracdo), além de atentar contra o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, que se caracteriza, em esséncia, pela ‘justa remuneragéo da obra,
servigo ou fornecimento”.

61 O Cadigo Civil, através de seus arts. 317 e 478, por exemplo, manifesta ao juiz a possibilidade de
alteracdo das condicdes contratuais em raz&o de fatos que alterem manifestamente as prestacdes a
serem cumpridas pela parte: “Art. 317. Quando, por motivos imprevisiveis, sobrevier despropor¢céo
manifesta entre o valor da prestacéo devida e o0 do momento de sua execug¢édo, podera o juiz corrigi-lo,
a pedido da parte, de modo que assegure, quanto possivel, o valor real da prestacao.

Art. 478. Nos contratos de execucao continuada ou diferida, se a prestacdo de uma das partes se tornar
excessivamente onerosa, com extrema vantagem para a outra, em virtude de acontecimentos
extraordinarios e imprevisiveis, podera o devedor pedir a resolugéo do contrato. Os efeitos da sentencga
que a decretar retroagirdo a data da citaggdo”.

62 De forma geral, se entende que caso fortuito € aquele decorrente de eventos da natureza, enguanto
gue a forga maior resulta de fato causado pela vontade humana, embora alheia as partes.
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de obrigagdes contratuais. E essa, inclusive, a posi¢cdo consolidada no Superior
Tribunal de Justiga (“STJ”), com respaldo nas licdes de Clévis Bevilacqua: “Na licdo
de Clovis, caso fortuito € ‘o acidente produzido por forga fisica ininteligente, em
condi¢cbes que ndo podiam ser previstas pelas partes’, enquanto a forca maior é ‘0
fato de terceiro, que criou, para a inexecucao da obrigacdo, um obstaculo, que a boa
vontade do devedor ndo pode vencer, com a observagdo de que o tragco que 0s
caracteriza ndo é a imprevisibilidade, mas a inevitabilidade3.

De acordo com a jurisprudéncia a doutrina especializada “a alea econémica
extraordinaria, que serve como fundamento ao reequilibrio econémico-financeiro dos
contratos administrativos, hd que ser entendida como um risco imprevisivel,
extemporaneo e de excessiva onerosidade e que, sendo insuportavel, ndo se pode
exigir que a parte prejudicada arque com suas consequéncias por um dado periodo
de tempo, sob pena de se concluir que esse fato ndo decorreu de uma situacéao de
alea econdmica extraordinaria”®*. Como nota Carlos Ari Sundfeld, a doutrina costuma
empregar a expressao alea econdmica extraordinaria para designar justamente esses
fatores de influéncia no equilibrio contratual que n&o sao suportados pelo contratado.
O que houver sido considerado contratualmente como risco do particular designa-se
dlea econdmica ordinaria®. No Direito Administrativo, a andlise dos casos de
ocorréncia de alea econdmica extraordinaria tem sido informada pela chamada “teoria

da imprevisdo”®®. Para sua incidéncia, afirma Marcal Justen Filho que

“[...] se deve admitir que a distincdo entre ordinariedade e
extraordinariedade se relaciona com a previsibilidade e a
probabilidade da ocorréncia dos eventos. E evidente que néo se
pode estabelecer como critério diferencial a mera possibilidade
do evento. Férmula dessa ordem tornaria inatil a distincao entre
alea ordinaria e extraordinaria: todo evento possivel seria
previsivel e, por isso, integraria a &lea ordinaria. Logo,
integrariam a A&lea extraordinaria apenas 0s eventos
impossiveis, 0S quais nunca ocorreriam por sua prépria
definigdo”®’.

63 STJ, REsp n° 264.589-RJ, 42 Turma, Rel. Min. Sélvio de Figueiredo Teixeira, DJ: 18/12/2000.

64 Acordao 1.563/2004 - TCU — Plenéario. Relator Min. Augusto Sherman.

65 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Contratual — Colegdo Pareceres, Vol. 2. Sdo Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2013, p. 46.

56Na doutrina administrativista tradicional, ver a respeito: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. 202 edicdo. Sado Paulo: Malheiros, 2006, pp. 613 e ss.

67 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Sao Paulo: Dialética,
2003, p. 400.
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Ou seja, integram a alea econdmica extraordindria todos aqueles eventos
inevitaveis para as partes, que impactem a execucéo do ajustado e cuja previsdo nao
era razoavel (i.e., baixa probabilidade de ocorréncia) de acordo com as circunstancias
iniciais da contratacdo ou, ainda que fosse possivel prever sua ocorréncia, ndo era a
época possivel estimar seus efeitos na forma ocorrida (i.e., consequéncias
incalculaveis). Em suma, sdo eventos que fogem as circunstancias ordinarias de
execucao do objeto contratual, onerando excessivamente uma das partes contratuais.

Assim, é preciso deixar claro que a extraordinariedade do evento atrai a
necessidade de protecdo do equilibrio econdmico-financeiro, de maneira a fazer com
que a alocacdo contratual e/ou legal dos riscos ligados a ocorréncia de eventos
extraordinarios ao Poder Concedente sobreponha-se a eventual alocacédo contratual
de risco ordinario a concessionaria. Explica-se: o Contrato de Concessao, quando
aloca riscos especificos — por exemplo, a variagdo cambial, ou 0 pre¢o de insumos,
ou a contratacdo de financiamento — salvo quando expressamente ressalvado, aloca
tais riscos tendo em conta as circunstancias ordinarias da contratacdo. Assim, dentro
das flutuacdes ordinarias cambiais, da variacdo ordinaria do preco de insumos ou de
um cenéario de normalidade no mercado de crédito, considera-se que 0 risco é
assumido pela concessionaria, conforme previsto nas respectivas clausulas
contratuais.

Outro exemplo relativo aos custos para execucdo dos servi¢cos previstos
nas Frentes de Ampliacdo e Manutencdo do Nivel de Servico, alocados as
concessiondrias: se 0s precos dos insumos necessarios para as intervencoes tiverem
altas extraordinarias por conta de fatores totalmente alheios ao controle da
concessiondria, como uma escassez subita do material ou uma desvalorizagédo
cambial que torne inviavel adquirir determinado insumo cujo preco esteja vinculado ao
valor do dolar, estaremos diante de riscos alocados ao poder concedente de caso
fortuito ou for¢a maior.

Ainda, em relacdo a risco de demanda: o risco de volume de trafego &
ordinariamente alocado as concessionarias. No entanto, na eventual ocorréncia de
caso fortuito ou for¢ca maior que ocasione uma extraordinaria, imprevisivel e inevitavel
diminuicdo do volume de trafego no Sistema Rodoviario — como o rompimento de uma
barragem que afete a rodovia, ou uma operacao de forca policial ou militar em

comunidades lindeiras a rodovia que imponha risco a seguranca dos usuarios que
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nela trafegam — h& sobreposi¢éo ao risco ordinario de demanda, criando o dever de
reequilibrio econédmico-financeiro da concesséo pelo poder concedente.

E precisa a analise de Flavio Amaral Garcia %8:

Dito em outros termos, o ponto central a ser abordado envolve
saber se 0s riscos contratualmente partilhado entre as partes —
guando tém as suas consequéncias extremadas em razdo de
profunda modificagdo no contexto econdmico que emoldurou a
celebracédo do contrato — podem gerar reequilibrio do contrato
ou, de outro lado, se uma vez compartilhados os riscos cada
parte deve assumir integralmente as suas consequéncias,
mesmo que diante de novas condi¢des e circunstancias, nao se
cogitando de aplicar a racionalidade da Teoria da Imprevisdo em
razdo de se tratar de riscos contratualmente delimitado (...)
Ainda que o desequilibrio recaia essencialmente em custos
assumidos por uma das partes, parece solugcdo simplista dizer
gue se tratava de risco contratualmente previsto, afastando-se a
teoria da imprevisao. (...)

Certos riscos, ainda que corretamente alocados, podem ter as
suas consequéncias extremadas por  circunstancias
imprevisiveis a ponto de abalar a economia original do contrato
e colocar em perigo a sua eficiente execugao.

A sutiliza da distincdo € relevante para a compreensao do que
ora se afirma.

Quando ocorréncias faticas — contratualmente partilhadas — se
desenvolvem em cenéarios drasticamente  alterados,
absolutamente imprevisiveis e que geram uma elevacdo
extremada e extraordinaria dos custos, onerando
excessivamente uma das partes, a interpretacéo que privilegie o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a estabilidade do
pacto € a que melhor se coaduna com a concretizagdo do
interesse publico e a justica contratual.

Por sua vez, o TCU, no caso narrado que tratou de contrato administrativo
que foi impactado pelas condi¢cdes impostas por terceiros particulares para liberagao
de jazidas, em relacéo privada com o contratado da Administragdo, também ponderou
que a previsdo de alocagéo do risco ordinario de liberacdo das jazidas ao contratado
da Administracdo néo exime a aplicacédo da teoria da imprevisao e da verificacdo dos
riscos extraordinarios, afirmando que “mesmo que o impasse verificado na liberagcéo

das jazidas tenha estado nas cogitacdes da autarquia promotora da licitacéo,

68 GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisao na previsao e 0s contratos concessionais. In: MOREIRA, Egon
Bockman (Coord.), Contratos administrativos, equilibrio econémico-financeiro e taxa interna de retorno:
a légica das concessdes e parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2016, pp. 117.
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disposicéo que transfere a contratada a responsabilidade pela superacéo de todos os
Obices que venham a se interpor a regular execucéo do contrato apoia-se em suporte
de escassa ou nenhuma juridicidade®®”.

Para que seja efetiva a protecdo legal e contratual das concessionarias
contra eventos caracterizados como caso fortuito e forgca maior, é preciso observar a
alocacao legal e contratual de riscos extraordinérios ao Poder Concedente, inclusive
nos casos em que ha alocacao de risco especifico — ordinario — a concessionaria.

De outro modo, de nada valeria a protecdo ao equilibrio econémico-
financeiro assegurada pela legislacéo e pelo Contrato de Concessao a concessionaria
nos casos afetos a teoria da imprevisdo. Seria letra legal e contratual morta a alocagcéo
de risco ao Poder Concedente nos casos fortuitos e de for¢ca maior se fosse a ele
simplesmente possivel alegar, mesmo quando se verifica a extraordinariedade do
evento, que ha alocacao de risco ordinario a concessionaria.

Nesse sentido, é extensa a referéncia doutrinaria e jurisprudencial a
prevaléncia da alocacdo extraordinaria de riscos, que impede que ao contratado seja
imposta toda e qualquer situacao pela simples alegacédo que um risco ordinério fora a
ele alocado. Segundo Carlos Ari Sundfeld, “a concessionaria, por 6bvio, ndo assume
qualquer risco referente a mudancas nas condi¢des contratuais de exploracédo”’°. Ja
Pedro Gongalves é categoérico ao afirmar que “as circunstancias de o contratante
assumir um determinado risco (v.g., de procura ou de construcdo) nao significa que
tenha de suportar as consequéncias de todo e qualquer facto que produza efeitos no
dominio desse risco”’*.

Assim, para interpretar um contrato de concessédo de modo sistematico e
harménico com a legislacdo, € preciso compatibilizar os riscos ordinarios e
extraordinérios, sendo certo que alocagdo de riscos ordinaria cede vez a
extraordinaria quando for verificada a aplicacéo da teoria da imprevisao.

No caso, novamente, das concessionarias da 32 Etapa do PROCROFE, a

ocorréncia da mais grave crise até entdo da histéria brasileira’, que, no setor de

69 TCU, Acordao-0720-13/08-Plenario, Rel. Min. Augusto Nardes.

70 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Contratual — Colegdo Pareceres, Vol. 2. Sédo Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2013, p. 124.

L GONCALVES, Pedro Costa, com a colaboracdo de MACHADO, Carla e MOREIRA, José Azevedo.
Direito dos Contratos Publicos. Coimbra: Almedina, 2016, p. 559.

72 Qutra vez, ressalva-se que os efeitos econdmicos e a extensao financeira decorrentes do estado de
emergéncia e calamidade publica decretados por for¢ca da pandemia de coronavirus (COVID19) ainda
ndo podem ser mensurados.
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infraestrutura rodoviaria, se manifestou através do fechamento do mercado de crédito
e ndo disponibilizacdo pelo BNDES dos financiamentos prometidos pelo Poder
Concedente, é evento imprevisivel, como reconhecido pela ANTT em seu Diagndstico
e Alternativas Frente a Queda de Desempenho das Concessdes Rodoviarias

Federais’s:

Considerando a série historica de crescimento do PIB real de
1994 a 2013, ano em que foram arrematadas as concessoes da
terceira fase da 32 Etapa de concessdes rodoviarias, verifica-se
gue as taxas de crescimento dos anos de 2015 e 2016 estéo fora
de 99,73% dos casos esperados, considerando a distancia
superior a trés desvios-padrdo em uma distribuicdo de
probabilidades semelhante & normal. O mesmo fenbmeno pode
ser verificado se considerado o periodo 1994 a 2007, ano em
gue ocorreram os leildes da 22 etapa de concessoes federais.

Essas inferéncias estatisticas apontam para uma forte
imprevisibilidade da recess&o econdmica vivida entre 2015 e
2016. Quando se toma por base a série histdrica desde a
estabilizacdo da economia brasileira decorrente do Plano Real,
evidencia-se a impossibilidade de se prever quedas nesse
patamar daqueles que assumiram concessOes de rodovias
federais nesse periodo. Mesmo nos cenarios mais pessimistas
gue poderiam balizar as propostas econémicas ofertadas nos
leildes das rodovias, € pouco provavel que se considerasse
hipoteses com menos de 0,27% de probabilidade de ocorréncia.

Nele, afirma-se que “o diagndstico ora realizado tem como conclusao que
os efeitos de queda no trafego impactam - em maior ou menor magnitude - todas as
rodovias federais concedidas, devido a baixissima probabilidade de que os ofertantes
nos leildes pudessem prever quedas anuais do PIB superiores a 3%. Quanto menor
o tempo entre a licitacdo e o efeito da inflexdo da economia nacional, maior a
sensibilidade do projeto a queda nas suas receitas” 4.

Trata-se, obviamente, de fato imprevisivel e alheio a vontade das partes
que impactou gravemente a equacdo econdmico-financeira do Contrato de
Concesséo, impedindo a sua execugéo. E o fez de forma inevitavel, ja que ndo havia
e ndo ha no mercado, em razdo da gravidade e do carater extraordinario da crise

econdmica que afetou o crédito ao setor de infraestrutura, opcdes substitutivas

73 Diagnostico e Alternativas Frente a Queda de Desempenho das Concessfes Rodoviarias Federais,
p.1.
74 Diagnostico e Alternativas Frente a Queda de Desempenho das Concessdes Rodoviarias Federais,
p.9.
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similares das condi¢des de financiamento prometidas pelo Poder Concedente para
obtencao de recursos pela concessionaria — embora tais condi¢6es, por for¢ca da Carta
de Apoio dos Bancos Publicos divulgada pelo Governo Federal no momento da
licitacdo e por terem sido consideradas pela propria ANTT no EVTE que resultou no
Edital, tenham embasado a proposta econdmica da concessionéria na licitacao.

Considerando as declaracdes e promessas de representantes do poder
concedente e ANTT, bem como histérico do BNDES como principal financiador dos
projetos de infraestrutura em geral e das concessfes rodoviarias em especial, a nao
disponibilizacdo pelo banco do empréstimo-ponte era evento que as partes destes
contratos, razoavelmente, jamais poderiam prever. Mais do que isso, a magnitude da
crise econdbmica — repita-se, a mais grave crise até entdo da histéria republicana
brasileira — e de suas faces no setor de infraestrutura rodoviaria era também
imprevisivel (i.e., tinha probabilidade absolutamente remota de ocorréncia, tal qual
acima exposto) e, mesmo que pudesse ser prevista, suas consequéncias, em fungcao
do ineditismo de uma crise dessa propor¢ao, eram certamente incalculaveis.

E descabido invocar, portanto, o disposto ordinariamente nos contratos de
concessao do PROCROFE, segundo os quais “A Concessionaria € a Unica e exclusiva
responsavel pela obtencdo dos financiamentos necessarios a exploracdo da
Concesséao, de modo a cumprir, cabal e tempestivamente, com todas as obrigacdes
assumidas no Contrato”, para atribuir as concessionarias a responsabilidade pelas
mudancas das condicdes de financiamento praticadas pelo mercado de crédito para
as empresas do setor de infraestrutura rodoviaria, notadamente, pelo BNDES.

Tal subclausula estabelece tdo somente que, em circunstancias ordinarias,
o risco de obtencao do financiamento deve ser suportado pela concessionaria. Assim
se, por exemplo, a ndo disponibilizagao dos financiamentos pelo BNDES tivesse como
causa o0 ndo atendimento pelas concessionarias das condi¢cdes usualmente exigidas
pelas instituicdes financeiras, certamente caberia somente a elas arcar com o 6nus
da deciséo proferida pelo banco.

Todavia, ndo parecem ser esses 0s casos, segundo o pano de fundo acima
apresentado. Fato é que a extraordinaria deterioracdo do cenario econdémico
brasileiro, iniciada no ultimo trimestre de 2013 se manifestou no setor de infraestrutura
rodoviaria tornando insustentavel a manutencdo, pelo BNDES ou qualquer outra
instituicao financeira, das condigdes de financiamento anunciadas na Carta de Apoio

dos Bancos Publicos.
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Foram diversas as instancias em que poder concedente e ANTT assumiram
que nao seriam consideradas hipéteses de responsabilidade das concessionérias as
situacdes de caso fortuito e forca maior, como as em questao.

Alids, no caso da Concessionaria Galvdo BR-153, que teve caducidade
declarada, a Nota Técnica 424/15/SUINF, de 27/10/2015, afirmou que eventuais
concessbes posteriores as da 32 Etapa PROCROFE ja ndo mais conseguiriam se
subordinar as mesmas premissas adotadas. Esta mesma nota afirmou
categoricamente, ainda, que o aumento da Taxa de Juros de Longo Prazo — outra face
da crise econbmica no mercado de crédito - “encarece substancialmente os
empréstimos do BNDES, principal agente financiador das concessées principalmente
durante a fase onde é necessério realizar a maior parte dos investimentos e, por sua
vez, as concessionarias estdo mais alavancadas’”.

Mais recentemente, no jA mencionado documento Diagnéstico e
Alternativas Frente a Queda de Desempenho das Concessdes Rodoviarias Federais,
a ANTT inequivocamente admite que a crise econdmica inviabilizou a execucao
normal dos contratos de concesséo da 32 Etapa do PROCROFE por conta de sua
dimenséo especifica de fechamento do mercado de crédito as concessionarias.
Confira-se:

75 Ao tratar da eventual modelagem de uma nova concesséo para o trecho anteriormente concedido a
Concessionaria, a ANTT faz os seguintes apontamentos macroecondmicos na Nota Técnica
424/15/SUINF:

. "As PMIS que vem sendo entregues para a ANTT nos Ultimos meses apontam para um patamar
de tarifas bem acima daquele praticado nos leildes anteriores. De acordo com os estudos que foram
entregues e submetidos a Audiéncia Publica, as tarifas estdo no patamar de R$ 14,00/100km. Entre os
motivos desse aumento estdo 0 aumento da Taxa Interna de Retorno exigida para as novas PMIs de
8,2% para 9,2%; o0 aumento generalizado nos custos de insumos asfalticos de acordo com o DNIT
ocorrido entre 2014 e 2015; e aumento nos precos referenciais do SICRO ocorrido entre 2014 e 2015;

. Taxa basica de juros (SELIC) esta em 14,25% a qual em, como um dos seus efeitos, a
exigéncia de uma maior remuneracéo do projeto por parte do acionista;
. A Taxa de juros de longo prazo (TJLP) aumento de 5% (janeiro-dezembro de 2014) para 6,5%

(julho a setembro de 2015), o que encarece substancialmente os empréstimos do BNDES, principal
agente financiador das concessdes principalmente durante a fase onde é necessario realizar a maior
parte dos investimentos e, por sua vez, as concessionarias estao mais alavancadas;

. As tarifas elevadas refletem a piora de variaveis macroeconémicas como: o PIB, cuja projecao
para é de -% e em de -,%, o IPCA, cuja projecédo para é de 9,70% e em 2016 de 6,05%; Producao
Industrial (% do crescimento), cuja projecao para 2015 € de -7,00% e em 2016 de -1,00%, Taxa de
cambio (R$/US$ - fim de periodo), cuja projecéo para 2015 é de 4,00 e em 2016 de 4,15;

. Houve piora consideravel na percepc¢éo de risco do mercado em relagdo ao Brasil, tendo em
vista 0s sucessivos rebaixamentos da nota de crédito por agéncias internacionais de classificacdo de
risco, inclusive com a perda do grau de investimento pela Standard & Poors e rebaixamento pela Fitch
Ratings. Vale ressaltar que tais rebaixamentos da nota de crédito do Brasil tem um efeito sistémico,
podendo contaminar empresas brasileiras do setor de infraestrutura, o que dificulta a obtencéo de
financiamento de longo prazo para essas empresas e, obviamente, diminui 0 nimero de possiveis
players interessados em novos leilGes;

. Aumento na percepcéo de risco regulatorio e risco de financiamento por parte do mercado;
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Os efeitos dessa conjuntura traduziram-se na reduc&o no ritmo
de execucdo das obras de grande wvulto previstas nas
concessbes rodoviarias. Com recursos insuficientes, foram
priorizados servigos basicos, como a operagdo e manutencao da
rodovia, relegando a um segundo plano os investimentos em
ampliacao de capacidade e melhorias. Um forte agravante sobre
a capacidade de execucdo das concessionarias foi o efeito da
crise econdmica sobre as condi¢des de financiamento ofertadas
pelos bancos publicos. O enrijecimento das politicas
operacionais desses bancos tornou a obtencgdo de crédito mais
restrita e dispendiosa, inviabilizando o planejamento de
execucao previamente tracado.

Mais adiante, reconhece-se que “a queda na atividade econémica impactou
duplamente as concessdes, ndo somente com a queda nas suas proprias receitas
provenientes da cobranca de pedagio, mas também da sua capacidade de obter
financiamento subsidiado por meio dos bancos publicos. Essa realidade é claramente
demonstrada pelo exemplo das concessdes da 32 etapa, uma vez que haviam sido
divulgadas condi¢bes de financiamento imediatamente antes dos leildes. Cabe,
destacar, contudo, que o enrijecimento das politicas operacionais e de crédito dos
bancos publicos estendeu-se a todo o setor rodoviario, debilitando que estes sejam o
motor financeiro para a execucdo das obras em concessoes’®”.

Trata-se, portanto, de situacédo excepcional, que, como sustentado acima,
comporta enquadramento juridico na hipétese de riscos alocado ao Poder
Concedente nos contratos de concessédo e na legislacdo, razédo suficiente para a
aplicacédo da teoria da imprevisédo, conforme decisédo paradigmatica do STJ no MS n°
15.154-PE’’, que estendeu aos contratos administrativos a aplicacdo da teoria da
imprevisdo — até entéo restrita as relagdes de direito privado estabelecidas por meio
de contrato de leasing ou as relagdes de consumo —, de modo a sustar o cumprimento
de obrigacdes pela contratada da Administracdo Publica que se tornaram
excessivamente onerosas em razdo da subita desvalorizagdo cambial ocorrida em
1999:

(...) 2. O episddio ocorrido em janeiro de 1999, consubstanciado
na subita desvalorizacdo da moeda nacional (real) frente ao

76 Diagnostico e Alternativas Frente a Queda de Desempenho das Concessdes Rodoviarias Federais,
p.6.
7STJ, RO em MS n° 15.154-PE, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, DJ: 02/12/2002.
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dolar norte-americano, configurou causa excepcional de
mutabilidade dos contratos administrativos, com vistas a
manutencado do equilibrio econémico-financeiro das partes. 3.
Rompimento abrupto da equagédo econdmico-financeira do
contrato. Impossibilidade de inicio da execucdo com a
prevencao de danos maiores. (...).

Nos termos do voto do Relator, Min. Luiz Fux’s:

“Vislumbra-se ante o quadro econdmico que o Pais se
encontrava nos idos de 1999, a incidéncia irrefutavel da Teoria
da Imprevisdo, que exonera 0 contratado de sua
responsabilidade, posto que a mudanca da politica econémica
para o cambio flutuante produziu alea administrativa,
equiparavel ao caso fortuito e a forca maior luzentes nos arts.
1.058 e 1.277 do Cadigo Civil, impondo o restabelecimento do
equilibrio econdmico-financeiro rompido”.

Obviamente, vale-se esclarecer o0 momento historico e a licdo juridica
passivel de extracdo da licdo jurisprudencial acima. Diz-se isso em razdo do
ineditismo da mudanca de politica cambial no final do século passado e seus impactos
nos contratos’®. A mesma coisa, por exemplo, ndo ocorreu em anos posteriores e

julgados mais recentes, quando a surpresa ja ndo poderia ser mais alegada®.

8 |dem.

79 Ndo por outra razdo, o mesmo entendimento, mais de 15 anos depois, foi reafirmado pelo Ministro

Sérgio Kukina, no ambito do REsp 1433434/DF (Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA,

julgado em 20/02/2018, DJe 21/03/2018).

80 Neste sentido, o Ministro Napoledo Nunes Maia, no ambito do Agravo em Recurso Especial n.

468.248/SP:
“Também nédo pode a Administragdo alegar a auséncia de vinculo de
causalidade entre o evento ocorrido e a majoracdo dos encargos da
Contratada. E publico e notério que a inseguranca dos agentes econdémicos
face a perspectiva de elei¢cdo do entédo candidato Luis Inécio Lula da Silva a
Presidéncia da Republica foi um fator de turbuléncia econdmica no periodo,
com reflexos sobre a taxa de cambio e sobre vérios outros precos da
economia a ele vinculados, direta ou indiretamente.
Mas, considerando a cronologia da licitacdo que deu origem
ao contrato, iniciada em junho de 2002, poderia - e deveria - a Administracao
ter alegado a culpa, da Contratada pela majoracdo dos préprios encargos,
considerando a incontestavel previsibilidade do evento que a causou.
E com mais seguranca ainda poderia e deveria ter a . Administracéo
combatido a tese de desequilibrio financeiro, considerando que o evento
acima descrito era publico e notério a época da assinatura
do contrato, ocorrida em 24.10.02 e em meio, portanto, dos dois turnos da
eleicdo presidencial. Para que ndo se perca de vista 0 ambiente em que se
vivia, naquele dia o dolar foi cotado a R$ 3,86, refletindo com toda a forca as
duvidas do ambiente econdmico entdo prevalecente naquele cenario
eleitoral. Ora, sendo uma das rés, JAD Engenharia e Construgdes Ltda.,
empresa atuante no mercado de construcdo civil com iniimeras obras e varios
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Em caso tratando de matéria similar, o TCU também entendeu pelo
cabimento de restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro por conta da
desvalorizacdo cambial . E de modo semelhante, a Justica Federal considerou
possivel o reequilibrio econdmico-financeiro por conta do congelamento de precos
impostos a concessionaria por planos governamentais®?.

Cuidavam os acoérdaos do STJ, do TCU e do TRF da 12 Regido, portanto,
de situacBes muito proximas a que, no presente caso, se analisa. Evento excepcional
atinge um mercado ou setor especifico (no presente caso, o setor de infraestrutura e
construcdo pesada; no caso do referido Acorddo do STJ, o setor de tecnologia da
informacdo, altamente exposto as variagdes cambiais) causando graves prejuizos a
uma das partes da relacdo contratual, sem que qualquer das partes tenha contribuido
para tanto. Presentes os requisitos da inevitabilidade, imprevisibilidade e da gravidade
do impacto sobre a equacdo econdmico-financeira do Contrato, entenderam o0s
orgdos do Poder Judiciario e o TCU tratarem-se de hipéteses equiparaveis ao caso
fortuito e a forca maior, que requer a aplicacdo da teoria da imprevisdo para que se
revejam as obrigacdes a serem suportadas pela contratada.

Assim sendo, resta caracterizada a materializacdo de Evento de
Desequilibrio aos contratos de concesséo da 32 Etapa do PROCROFE em razéo da
alea extraordinaria, a justificar, tal como defendido, que deveria ter sido solucionada
a questdo pelo poder concedente, considerando-se tratar-se de risco que a ele é
alocado.

De todo modo, ainda que ndo houvesse enquadramento como alea
econbmica extraordinaria com base na teoria da imprevisdo, é justificavel o

reconhecimento da ocorréncia de fato da Administracéo. Isso porque o histérico dos

anos de mercado, como ela propria se definiu na sua contestacao, a fls. 137,
certamente ndo ignorava ela as incertezas entéo existentes. Tendo decidido
assinar o contrato no ambiente econdmico em questéo, é de se presumir que
ou estava a Contratada segura da possibilidade de realizar a obra pelo preco
ofertado ou contava ela com a possibilidade de conseguir a revisdo dos
valores em momento, posterior - como de fato ocorreu, menos de 6 meses
depois da assinatura do contrato - hipétese esta que sendo verdadeira, poria
em clara desvantagem os demais competidores e atentaria contra o interesse
publico que a Administracao cabe defender.
(..
Diante do exposto, ndo ha que se falar em desequilibrio financeiro que
justificasse o realinhamento dos precos requerido pela Contratada e
concedido pela Administragdo”.

81 TCU, Decisdo 464/2000 - Plenario, Relator Min. Walton Alencar Rodrigues, julgado em 7.6.200.

82 TRF 12 Regido, AC 1997.01.00.028532-7 /DF, 42 Turma, Rel. Juiz Hilton Queiroz.
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fatos apresentados nesta sec¢dao impde que se reconheca o papel determinante
desempenhado pela Unido para que as concessionarias da 32 Etapa do PROCROFE
nao obtivessem os financiamentos previstos na Carta de Apoio dos Bancos Publicos.
Sem isso, tal como dito ainda na introducdo desta dissertacdo, ndo ha como se
imaginar concessao que logre éxito em se manter e tornar viavel.

Parece certo que a atuacao da Unido e ANTT no caso das concessoes da
32 Etapa do PROCROFE foram omissivas e comissivas®, sendo deletérias ao préprio
interesse publico, abusivas e violadoras dos padrdes objetivos de lealdade e protecéo
da confianca legitima impostos pela boa-fé objetiva.

Novamente, da andlise do historico apresentado, vé-se que o Poder
Concedente usou seu poder de controle sobre os Bancos Publicos para ofertar ao
mercado crédito ultra subsidiado e atrair interessados para o0s projetos da 32 Etapa do
PROCROFE. A instrumentalizacdo do seu controle sobre os Bancos Publicos foi,
nesse sentido, fundamental para viabilizar a estruturacéo pela ANTT dos projetos que
implementavam a politica publica de investimento do Governo Federal para o setor de
infraestrutura rodoviaria, consubstanciada no capitulo de concessdes rodoviarias do
PIL.

Contudo, quando adveio a crise econémica, o proprio Poder Concedente
deixou de manter as promessas feitas pelo Governo Federal por intermédio das
entidades sob seu controle, os Bancos Publicos, fossem cumpridas. Nao tendo sido
disponibilizados os financiamentos prometidos, reconhecendo tratar-se da ocorréncia
de evento caracterizado como caso fortuito ou forca maior, deveria o poder publico
proceder a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do Contrato de
Concesséo, o que nao foi feito, apesar da prerrogativa que lhe é assegurada pelos
artigos 99, § 4° e 10°, da Lei n° 8.987/1995.

O descumprimento das promessas feitas a época da licitacdo e a atuacao
do poder concedente para lidar com os efeitos sobre a Concessdo da néo

disponibilizagédo dos financiamentos dos Bancos Publicos constitui clara violacdo aos

83 Citem-se, como anteriormente relatado, as medidas de austeridade, a auséncia de aporte de
recursos no FGIE, revisdo da politica publica para o setor, repercutindo na forma de atuacao dos
Bancos Publicos, além da prépria omissao em sanar a demora na atuagédo diante a crise.
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deveres de boa-fé objetiva®* e de protecdo da confianga legitima gerada na
Concessionaria. Nas apalavras de Flavio Amaral Garcia®:

Supor que as partes devam manter tudo como estd, mesmo
diante de uma aguda transformacdo das circunstancias
econdmicas exdgenas ao contrato, bastante o suficiente para
desequilibrar a financeiramente a relacao e gerar iniquidades e
injusticas gravosas para um dos contratantes, € ignorar a boa-fé
como pressuposto das publicas relacfes contratuais.

A boa-fé objetiva tem, na verdade, “triplice funcdo no sistema juridico, a
saber: (i) a funcdo de canone interpretativo dos negdcios juridicos; (i) a fungéo
criadora de deveres anexos ou acessorios a prestacdo principal; e (iii) a funcéo
restritiva ao exercicio de direitos” 8. Em especial, a boa-fé objetiva estipula regras de
conduta que prescrevem um comportamento fundado na lealdade a ser seguido pelos
sujeitos obrigacionais, o qual impde que se leve em conta as expectativas geradas em
outrem. Tais regras atuam como verdadeiros standards de condutas objetivas a serem
seguidas pelas partes de um contrato — tanto antes de sua celebracao, quanto durante
sua vigéncia e depois de sua extingao.

As partes cabe, mutuamente, respeitar seus interesses legitimos, suas
expectativas razoaveis, seus direitos, sempre agindo com lealdade, sem abuso, sem
obstrucdo, sem causar lesdo ou desvantagem excessiva, cooperando para atingir o
bom fim das obrigacdes: o cumprimento do objetivo contratual e a realizacdo dos

interesses de ambas as partes®’.

84 Quanto a aplicabilidade da boa-fé no Direito Publico, confira-se a ligdo de Anderson Schreiber: “E
certo que também a boa-fé objetiva tem fundamento constitucional [art. 3° da Constituicdo de 1988 —
principio da solidariedade social]. Justamente por isso por isso se indicou como mais acertada a
orientacdo segundo a qual sua aplicagdo ndo se deve restringir a relagbes contratuais ou mesmo a
relacdes privadas, devendo se infiltrar por todos os ramos do direito”. SCHREIBER, Anderson. A
proibicdo de comportamento contraditério — Tutela da confianga e venire contra factum proprium, 32
Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2012, p. 107.

85 GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisdo na previsao e 0s contratos concessionais. In; MOREIRA, Egon
Bockman (Coord.), Contratos administrativos, equilibrio econdémico-financeiro e taxa interna de retorno:
a légica das concessdes e parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2016, pp. 117.

86 SCHREIBER, Anderson. A proibicdo de comportamento contraditério — Tutela da confianca e venire
contra factum proprium, 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2012, p.86.

87 Cf. SCHREIBER, Anderson. A proibigdo de comportamento contraditdrio: tutela da confianga e venire
contra factum proprium. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007; MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no
direito privado: sistema e topica no processo obrigacional. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2000. p. 412; MARQUES, Claudia Lima. Contratos no cddigo de defesa do consumidor: o novo regime
das relagbes contratuais. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. p.
216.
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Dos chamados deveres anexos da boa-fé objetiva, destacam-se para o
caso os deveres de cuidado ou protecéo e os deveres de colaboracéo®. Tais deveres
sao ainda mais relevantes nos contratos concessionais — construidos que séo a partir
de uma relacdo duradoura — que somente produzem beneficios reciprocos para as
partes quando ambas adotam a cooperacao, a confianca e a boa-fé como elementos
centrais na construgdo coordenada das solucdes pés-contratuais” &.

Assim, por um lado, durante toda a fase preparatoria do certame da 32
Etapa, o Poder Concedente e os Bancos Publicos geraram uma expectativa legitima
de que seria concedido financiamento nas condi¢cdes e prazos divulgados na Carta de
Apoio dos Bancos Publicos e garantidos pelo Poder Concedente®. Por outro, depois
da celebracdo dos contratos de concesséo, tanto os Bancos Publicos quanto o Poder
Concedente ndo envidaram esforcos para levar a cabo as condicdes oferecidas; ao
contrario, atuaram decisivamente para que as expectativas das concessionarias
fossem violadas.

A protecao a confiancga legitima € uma funcéo da lealdade necessaria entre
as partes, sendo o principal contetdo dos padrdes de conduta da boa-fé objetiva®. A
protecdo a confianca legitima e o correlato dever de boa-fé objetiva sdo assegurados
pelo ordenamento juridico brasileiro como corolarios do principio da seguranca
juridica®.

O vinculo entre o principio da boa-fé e a protecédo da confianca surge por
meio do dever anexo de cuidado ou protecdo das expectativas legitimas criadas nos

contratantes. Pautar os comportamentos pelo principio da boa-fé antes, durante e

88 MARTINS-COSTA, Judith. A boa-fé no direito privado: sistema e tépica no processo obrigacional.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000. p. 440.

89 GARCIA, Flavio Amaral. A imprevisao na previsao e 0s contratos concessionais. In: MOREIRA, Egon
Bockman (Coord.), Contratos administrativos, equilibrio econémico-financeiro e taxa interna de retorno:
a logica das concessodes e parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Forum, 2016, pp. 123.

% Como demonstra Anderson Schreiber: “A existéncia do estado de confianca ndo exige demonstragéo
absolutamente rigorosa. Pela prépria funcdo que o nemo potest venire contra factum proprium
desempenha no sistema juridico, qual seja, a de garantir efeitos juridicos a alteracdes de abusividade
mantidas geralmente & margem da lei, pode o magistrado presumir a adesao ao comportamento inicia,
a partir das circunstancias faticas presentes. A propria existéncia de um prejuizo sugere, normalmente,
que o prejudicado aderiu, em alguma medida, ao factum proprium. N&o basta, todavia, o estado de
confiancga; € preciso que uma confianca seja legitima, no sentido de que deve derivar razoavelmente
do comportamento inicial”. (SCHREIBER, Anderson. A proibicdo de comportamento contraditério —
Tutela da confianca e venire contra factum proprium, 32 Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2012, p. 143).

91 SCHREIBER, Anderson. A proibicao de comportamento contraditorio: tutela da confianga e venire
contra factum proprium. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 95.

92 Cf. Art. 422 do Cédigo Civil. No ambito da atuacdo da Administracdo Publica Federal, a Lei n°
9.784/99 ja estabeleceu, de forma expressa, a necessidade de observancia pelos agentes publicos da
boa-fé nos processos administrativos (Cf. art 2°, paragrafo unico, 1V).
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depois da celebracdo de contratos € de fundamental importancia para tutelar as
legitimas expectativas geradas entre as partes, o que contribui para garantir a
necessaria estabilidade e a seguranca juridica nas relacdes contratuais travadas entre
administradores e administrados®®. Nas palavras de Mario Engler Pinto Janior®,

analisando caso semelhante ao tratado no presente trabalho:

O problema surge quando, apdés a conclusdo do
empreendimento, o Estado resolve suprimir os estimulos até
entdo concedidos, ou alterar radicalmente o ambiente juridico e
econdmico vigente, com forte impacto no resultado financeiro e
na prépria viabilidade do negdcio. Nao é qualquer mudanca de
postura estatal que merece ser censurada nesse contexto, mas
apenas aguela que contrarie expectativas legitimas incutidas na
iniciativa privada, com base em declaracoes, atos formais e até
posturas informais das autoridades publicas.

A retirada abrupta do apoio governamental, quando procedente
a crenca de que teria continuidade por mais tempo, implica a
violacdo aos principios da seguranca juridica e seus
consectarios légicos, com a previsibilidade da acédo estatal, a
boa-fé e a protecdo a confianca legitima. No limite, a nova
decisdo pode obrigar o Estado a ressarcir o empreendedor
indevidamente prejudicado.

Trata-se obviamente de comportamento contraditério que é vedado pelo

ordenamento juridico. Na licdo de Anderson Schreiber®;

[Plode-se indicar quatro pressupostos para a aplicacdo do
principio de proibicdo do comportamento contraditério: (i) um
factum proprium, isto €, uma conduta inicial; (i) a legitima
confianca de outrem na conservacgao do sentido objetivo dessa
conduta; (iii) um comportamento contraditério com este sentido
objetivo (e, por isso mesmo, violador da confianca); e,
finalmente, (iv) um dano ou, no minimo, um potencial de dano a
partir da contradigé&o.

O fato préprio € a incluséo, pelo poder concedente, dos financiamentos

subsidiados nas condi¢cdes essenciais, nas bases objetivas do Contrato de

9 GARCIA, Flavio Amaral. Licitagbes e Contratos (Casos e Polémicas). 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2016, pp.339-340.

% PINTO JUNIOR, Mario Engler. Confianga legitima no relacionamento entre poder publico e iniciativa
privada. In: André Rodrigues Corréa; Mario Engler Pinto Junior. (Org.). Cumprimento de Contratos e
Raz&o de Estado. 12ed.S&o Paulo: Saraiva, 2013, v. 1, p. 352.

% |dem.



S7

Concessao. Ele é refor¢cado pela sua conduta quando da licitagdo, que, como narrado,
em diversas instancias garantiu que tais condi¢cdes seriam mantidas. A legitima
confianca manifesta-se na conduta das concessionarias, que levaram em conta nas
suas propostas (dai os descontos altos ofertados) as condicbes do Contrato de
Concessdo, contando que estas seriam mantidas, seja com a propria contratacdo dos
financiamentos ou com o reequilibrio contratual que viabilizasse sua continuidade.

Na verdade, o caso das concessfes da 32 Etapa do PROCROFE aqui
estudado € ainda mais grave, pois a promessa de financiamentos extremamente
subsidiados foi, como se viu, condicdo da prépria viabilidade da politica publica
setorial, de aumento de capacidade da infraestrutura rodoviaria implementada por
meio destes contratos. Nao é o caso, portanto, de mera perda de expectativa de apoio
por parte do particular contratado, mas de expectativa legitima do cumprimento das
condi¢Oes de viabilidade do projeto tal qual elaborado.

Como leciona Wanderley Fernandes®:

Nesse sentido, mais do que uma questdo moral ou juridica, a
manutencdo da promessa dada tem uma funcdo econbmica
essencial e de protecdo do crédito. Admitir a exoneracdo de
responsabilidade em caso de dolo seria destruir um dos
fundamentos da estrutura capitalista de expanséo da atividade
econdmica. Crédito, de maneira geral, € associado a um valor
em risco, mas, do ponto de vista ético — também juridico e
econdmico —, ele representa a confianca de que uma promessa
sera cumprida. Esse é um aspecto bastante elegante, do ponto
de vista econbmico, pois aproxima a ética e a eficiéncia
econdmica, ambas consagradas e, em certa medida,
asseguradas pelo direito.

Em outras palavras, o poder concedente atuou contra o proprio Contrato
de Concesséo, violando-o. Isso porque ha um dever imposto pelo ordenamento
juridico sobre as partes de atuar no sentido de colaborar para que tenha sucesso o
projeto da Concessao. Essa obrigacdo possui trés fundamentos distintos: o primeiro

decorrente do dever de colaboracdo, anexo a boa-fé objetiva; o segundo pela propria

% FERNANDES, Wanderley. Clausulas de exoneracdo e limitacdo de responsabilidade. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013. p. 217-218.
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legislacéo especifica, em especial pelos dispositivos da Lei 8.987/95%, o terceiro pelo
Contrato de Concesséo, em si.

Como visto acima, dos padrbes de conduta impostos pela boa-fé objetiva
decorrem diversos deveres anexos ou laterais a um contrato. Dentre eles, destacam-
se dois: um com sentido negativo e um de sentido positivo. O primeiro diz respeito a
obrigacéo de lealdade, isto é, de impedir a ocorréncia de comportamentos desleais e
contraditorios, tratado anteriormente; o segundo diz respeito a obrigacdo de
cooperacao entre 0s contratantes, para que seja cumprido o objeto do contrato de
forma adequada®®. A l6gica de cooperacdo e consenso no ambito administrativo é

destacada por Patricia Baptista®:

O gue de mais atual tem sido gestado no direito administrativo
aposta suas fichas em mecanismos de consenso, de adesao e
de cooperacao dos particulares com a Administragéo, no lugar
dos modos tracionais de acdo publica estatal, do tipo comando-
controle, baseados na logica adversarial. A acdo consensual €,
de fato, mais rapida, mais barata e, possivelmente por causa
disso, mais eficiente.

Para Flavio Amaral Garcia'®, surge dai “a necessidade de contratante e
contratada agirem em regime de parceria e colaboracdo, pautando o0s seus
comportamentos pelo principio da boa-fé, que envolve lealdade e confianca
reciprocas, com vistas a tutela das legitimas expectativas geradas entre as partes

para fins de garantia da estabilidade e seguranca juridica das relacdes travadas”.

97 No plano do direito positivado, é de se mencionar, ainda, aplicagédo subsidiaria da Lei n® 8.666/93, a
qual afirma, em seu artigo 66, que “0 contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo
com as clausulas avengadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma pelas consequéncias de
sua inexecucdo total ou parcial’. Na licdo de Margal Justen Filho, sobre o art. 78, XVI deste diploma:
“O inc. XVI alude a auséncia de liberacédo de area, local, ou objeto para a execugédo da prestagdo ou
de fonte material natural. O dispositivo deve ser interpretado de modo amplo. Devem ser abrangidas
outras situagbes semelhantes. Sempre que a execucdo do contrato ficar na dependéncia de
providéncia da Administracdo, devera aplicar-se o dispositivo no inc. XVI. Se a Administracdo nao
desencadear as providéncias que ficaram a seu cargo, o particular estara de maos atadas e ndo podera
iniciar ou desenvolver a execucdo do contrato. A situacao ndo pode se prolongar indefinidamente. A lei
estabelece o dever de observar o limite contratual previsto para a pratica do ato pela Administracao.
Isso ndo significa que a regra apenas seja aplicavel quando o contrato expressamente impuser a
obrigatoriedade da providéncia para a Administracdo” JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos, 152 Ed. S&o Paulo: Dialética, 2012, pp. 981-982.

%8 SOARES. Renata Domingues Balbino Munhoz. A boa-fé objetiva e o inadimplemento do contrato:
doutrina e jurisprudéncia, Sao Paulo: LTr, 2008, p. 83.

99 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo, 22 Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2018, p. 227.

100 GARCIA, Flavio Amaral. Licitagcdes e Contratos Administrativos (Casos e Polémicas) 32 ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2012, p. 302.
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Sobre o tema, também esclarece Mario Engler Pinto Juniorl®l que ‘o
atingimento de um resultado satisfatorio para os dois contratantes deve ser entendido
como escopo comum do contrato, dai decorrendo o dever juridico de colaboracéo
reciproca, que constitui desdobramento do conceito de boa-fé contratual”.

Nesse sentido, os proprios contrato de concessdo da 32 Etapa do
PROCROFE afirmam nao ser risco da Concessionaria o “descumprimento, pelo Poder
Concedente, de suas obrigagGes contratuais ou regulamentares, incluindo, mas nao
se limitando, ao descumprimento de prazos aplicdveis ao Poder Concedente previstos
neste Contrato e/ou na legislacao vigente, e a disponibilizacdo de acesso ao Sistema
Rodoviario (...)".

Ocorre que essa clausula é interpretada de modo mais amplo pela doutrina,
para englobar ndo somente 0 acesso ao objeto do contrato, mas toda e qualquer
providéncia pela Administracdo Publica da qual dependa o particular contratado para
executar a prestacdo do servico!%?. Ao se manter omisso e ndo agir para evitar que a
nao disponibilizacdo dos financiamentos prometidos inviabilizasse a execuc¢do do
objeto contratual, o Poder Concedente violou seu dever de cumprir providéncia
indispensavel ao Contrato de Concessdo, conforme se depreende desta leitura
sistematica dos dispositivos legais e contratuais.

Nesse sentido, é preciso notar que ha dever de coeréncia entre as diversas
esferas administrativas para cumprimento das expectativas legitimamente geradas

nos particulares. Como afirma Anderson Schreibers:

“Por fim, atente-se para a frequente e relevante hipotese de
condutas incoerentes praticadas por diferentes 6rgdos da
Administracdo Publica. Em tais casos, também ndo havera
perfeita identidade entre os sujeitos ativos da conduta inicial e
do comportamento contraditorio. Ainda assim, parece inegavel
gue a confianga do administrado nao se dirige apenas a atuacao
coerente de um certo ente administrativo, mas é legitimamente
estendida a uma coeréncia global na atuacdo dos diversos
orgdos da Administracdo Publica. (...) [A] boa-fé objetiva e a
tutela da confianca impediam que o particular fosse prejudicado

101 Cf. PINTO JUNIOR, Mario Engler. Confianga legitima no relacionamento entre poder publico e
iniciativa privada. In: André Rodrigues Corréa; Mario Engler Pinto Junior. (Org.). Cumprimento de
Contratos e Razéo de Estado. 12ed.S&o Paulo: Saraiva, 2013, v. 1, p. 350.

102 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos, 152 Ed. Sdo
Paulo: Dialética, 2012, pp. 981-982.

103 SCHREIBER, Anderson. A proibigdo de comportamento contraditério: tutela da confianga e venire
contra factum proprium. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. pp.159-160.
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por opinides e atitudes contraditérias entre os diversos 6rgaos
publicos. Embora os 6rgdos sejam dotados cada qual de
especifica personalidade juridica, ndo ha duvida que a atuacéo
descontrolada entre eles configura venire contra factum
proprium da Administragcado Publica”.

De todo modo, o caso pode ser caracterizado como evento conhecido no
Direito Administrativo como fato da Administracdo. Apesar de haver certas distingcdes
no modo como diferentes autores trabalham com os conceitos afetos a alea
administrativa — Fato da Administracdo e Fato do Principe!®* — ha um certo consenso
gue para a caracterizacdo de um Fato do Principe deve haver um evento inespecifico
da Administracdo que apenas indiretamente afete o contrato administrativo. Ao
contrario, para a caracterizacao do Fato da Administracéo, € necessério que o proprio
ente contratante pratique um ato ou mesmo se omita sobre uma providéncia material
que Ihe cabia, afetando direta e especificamente a economia do contrato!%®, Neste
sentido, a divergéncia entre os administrativistas a respeito da conceituacéo de Fato
da Administracao residiria mais na sua equivaléncia — ou melhor, sua redugéo — ou
nao a figura do inadimplemento contratual por parte da Administracao Publica.

Por um lado, para certos autores, o Fato da Administracdo é mais
abrangente que mero inadimplemento, abarcando qualquer evento, por parte do
Estado contratante, que impacte negativamente o contrato!®. Para outros, é “qualquer
conduta ou comportamento da Administracdo que, como parte contratual, torne

impossivel a execucgdo do contrato ou provoque seu desequilibrio econémico™%. H4,

104 Para alguns autores, tanto o fato da Administracéo quanto o fato do principe séo atribuiveis a propria
Administracao contratante; o fato da Administracdo, porém, é atitude da Administracao que ira afetar
diretamente a execucado do contrato, enquanto o fato do principe decorre de atos genéricos e abstratos
da Administracdo Publica (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagbes e Contratos 52 ed. Belo
Horizonte: Férum, 2013, p. 552). Para outros, entretanto, Fatos da Administracdo somente podem ser
praticados pela propria Administracdo contratante (Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
Administracdo Publica. 102 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 103; MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto.
Concessfes de Servigo Publico: a equacao econdmico financeira dos contratos. Sdo Pualo: Editora
Verbatim, 2011).

105 GARCIA, Flavio Amaral. Licitacdes e Contratos (Casos e Polémicas). 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2016, p. 372.

106 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato administrativo, 152 Ed. Sado Paulo: Malheiros, 2010.
P. 325.

107 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 256. No
mesmo sentido, Marcal Justen Filho afirma que quando houver inadimplemento pelo Estado a deveres
essenciais a execucdo das prestacées assumidas pelo concessionario o inadimplemento do poder
concedente é caracterizado como fato da Administragdo. JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das
Concessbes de Servico Publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 479.
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porém, autores que consideram fato da Administragdo como um sin6nimo de
inadimplemento contratual da Administracdo Publical®®.

Independente do conceito que se adote, certo € que as condutas do Poder
Concedente sdo caracterizaveis como decorrentes de risco alocado ao Poder
Concedente, devendo se avaliar, no proximo capitulo, se, diante deste aspecto, a
continuidade dos contratos é medida juridicamente possivel.

108 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Forense, 2012,
p.344; PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a lei das licitagbes e contratagdes da
administragdo publica. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 368; BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio.
Curso de Direito Administrativo. 232 ed Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 542
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4. CONTINUIDADE DOS CONTRATOS DO 3° PROCROFE?

Considerando o histérico acima descrito, parece certo que, nos casos sob
analise, os financiamentos prometidos pelo Poder Concedente desempenharam papel
chave para a avaliagédo da viabilidade do Projeto. N&o por outra razéo, a ndo obtencgao
desses créditos que foram prometidos pelo Poder Concedente nos termos previstos
na Carta de Apoio dos Bancos Publicos ensejaram apontamentos de violacdo das
condicbes do Contrato de Concessdo, desequilibrando a equacdo econdmico-
financeira contratual em desfavor das concessionérias da 32 Etapa do PROCROFE e
inviabilizando a execuc¢ao do objeto destas concessoes.

Diversos, entdo, foram os pedidos apresentados de revisdo das avencasi®
- nenhum ainda definitivamente decidido. Mas ha4 como se afirmar que existe
obrigatoriedade em se prosseguir com os contratos firmados?

As preocupagc0es incorporadas a LINDB, com a nova orientagéo trazida ao
ordenamento juridico brasileiro pela lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, séo

absolutamente importantes para o objetivo da presente pesquisa.

4.1. Os impactos da LINDB com as inovacdes trazidas pela Lei 13.655/2018

109 Para além dos pedidos administrativos formulados a ANTT, existiram (i) andlises realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido (TC n. 014.618/2015-0), no qual o Procurador de Contas Marinus Eduardo
de Vries Marsico afirmou em parecer que:

“Ndo desconhecemos que o contrato de concessdo continha clausula (item
26.1) a prever que a concessionaria era “a unica e exclusiva responsavel pela
obtengdo dos financiamentos necessarios a exploragdo da Concessao”.
Porém, ndo nos parece razoavel interpreta-la em sua rasa literalidade, pois
tal intelec¢cdo conduz a uma situacdo de ofensa ao principio da legitima
confiangca — consectario do principio constitucional da seguranga juridica.
Essa interpretacao literal importaria admitir ser justo que o Estado crie uma
situacdo de danosa surpresa, ao gerar a firme e legitima expectativa nos
agentes econdbmicos de sua participacdo, para, depois, frustrar essa
expectativa impondo ao particular o inteiro 6nus dessa sua auséncia. A boa-
fé que deve presidir a relacdo entre particular e o Estado ndo admite sinais
contrarios de um mesmo agente, em desfavor do outro. Vale ressaltar que
esse vetor ético também preside as relacdes entre particulares, impondo aos
contratantes a observancia dos principios da probidade e da boa-fé (art. 422
do CC). Foi a luz desse dispositivo legal que a IV Jornada de Direito Civil do
Conselho da Justica Federal aprovou dois enunciados cujo teor importa ter
bem presente nas ponderagbes deste processo”.

(i) processos judiciais (a exemplo da ag&o sob rito comum n. 1009737-97.2018.4.01.3400, perante a
222 Vara Federal da Secéo Judiciaria do Distrito Federal) e (iii) procedimentos arbitrais instaurados
pelas concessionarias VIA 040, CRO, MSvias, CONCEBRA, todas contra a Agéncia Reguladora e/ou
Unido perante Camara de Comércio Internacional — CCI.
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Consoante antecipado ainda na introducéo desta dissertacdo, com a atual
diccdo das regrais gerais e introdutdria de nosso ordenamento, ndo se deve mais
decidir com base Unica e exclusivamente em valores juridicos abstratos. Ao contrario,
exige-se, categoricamente, sejam consideradas as consequéncias praticas de
determinada decisé@o, cumprindo ao administrador, controlador e/ou julgador, além de
motivar adequadamente seu ato, a avaliacdo dos efeitos dele frente as possiveis
alternativas existentes.

Tendo isso em mente, rememora-se que 0s contratos da 32 Etapa do
PROCOFE exigiram de seus concessionarios vultosos investimentos em duplicacao
de trechos de modo independente de uma efetiva demanda por pistas adicionais. Essa
modelagem, que se mostrou equivocada, pode ser corrigida de diversas formas: (i)
manutencdo dos contratos assinados, com consequente reprogramacdo das
obrigac¢des inicialmente pactuadas, permitindo que seja disponibilizada infraestrutura
aos usuarios de modo racional, vinculado a real necessidade de que tais trechos
sejam duplicados; e (ii) com a extincdo das relacdes inicialmente estabelecidas, seja
pela transferéncia da titularidade do contrato de parceria firmado com o vencedor do
leildo, pela rescisdo contratual ou, por fim, com declaracdo da caducidade da avenca.

4.1.1. ALTERNATIVAS EXISTENTES

Desta logica, possivelmente a conclusdo mais imediata € que a
reprogramacao € vantajosa para 0s concessionarios, que terdo a oportunidade de
ajustar seus fluxos de caixa com a diluicdo de investimentos — e em muitos casos
reverter uma situacdo estrutural de insolvéncia que, como indicado no capitulo
anterior, sequer poderia ser atribuida exclusivamente aos concessionarios.

Contudo, talvez o aspecto mais importante da manutencdo desses
contratos sejam as vantagens para o Poder Publico (para além de evitar o desperdicio
de recursos do Erério federal em infraestruturas ociosas'?) e principalmente para os

usuarios.

110 Veja-se o caso da BR-153/GO/TO, por exemplo. Depois de declarada a caducidade da concesséo,
o DNIT passou a despender consideraveis recursos para gerir essa rede rodoviaria. No relatério de
gestdo de 2018 do DNIT (pag. 80), o érgado estimou o custo por km em 2018 nos seguintes valores: (i)
CREMA: R$ 566.002,04/km; (ii) Restauragdo: R$ 1.547.523,58/km; e (iii) Conserva: R$ 166.336,56/km.
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Isto €, a alteragdo do cronograma de investimentos com a reprogramacao
podera ser realizada, entre outras razdes, para racionalizar os investimentos em
expansdo de capacidade da rodovia ao atingimento de determinados niveis de
trafego, garantindo a seguranca dos usuarios e niveis de servico tecnicamente
adequados. Menores investimentos representariam, em tese, tarifas (se ndo menores
em um primeiro momento) que ndo demandam crescimento exponencial.

Esse tipo de solucdo permite a viabilidade do projeto da Concesséao ao
mesmo tempo em que garante ao usuario a disponibilizacdo da infraestrutura no
momento em que ele efetivamente dela precisar.

O segundo aspecto de racionalizagdo relacionado a reprogramacéo diz
respeito ao emprego de recursos publicos. Se considerarmos a alavancagem
considerada na Carta de Apoio dos Bancos Publicos (ou, ao menos, o que poderia
ser considerada alavancagem razodvel para as concessdes de rodovias da 32 Etapa
do PROCOFE), em torno de 50% dos investimentos nas rodovias deveriam ser
arcados pelos bancos estatais com recursos subsidiados.

Racionalizar os contratos — isso €, reestruturar o cronograma de
investimentos exigidos em expansdo de capacidade, adiando duplicacdes
desnecessarias de imediato, significa, na pratica, reduzir o desperdicio de recursos
estatais, que serdo investidos em expansfes de capacidade desnecessarias nesse
momento, quando poderiam ser empregadas em outros investimentos mais
prementes.

Portanto, a reestruturagcdo dos cronogramas de investimento desses
contratos parece indispensavel para evitar a construgdo com recursos subsidiados
pelo Erario federal de infraestruturas desnecessérias. Ou seja, trata-se de racionalizar
0s investimentos de uma perspectiva fiscal.

De outro lado, se as reprogramacdes ndo ocorrerem, as solugcdes naturais
seriam a devolucédo do projeto pelos concessionarios — mediante procedimento de

relicitacdo, caso enquadrados nos termos da Lei 13.448/17%' no PPI (o que néo

Disponivel em: http://www.dnit.gov.br/acesso-a-informacao/relatorio-de-
gestao/RELATORIO_DE_GESTAO___ 2018.pdf

11 Referida lei estabelece diretrizes gerais para prorrogacao e relicitagcdo dos contratos de parceria
definidos nos termos da Lei n°® 13.334, de 13 de setembro de 2016, nos setores rodoviario, ferroviario
e aeroportuario da administracdo publica federal, e altera a Lei n® 10.233, de 5 de junho de 2001, e a
Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Por relicitacdo, nos termos do seu art. 13, tem-se 0 seguinte:
Art. 13. Com o objetivo de assegurar a continuidade da prestagéo dos servicos, o 6rgdo ou a entidade
competente podera realizar, observadas as condi¢des fixadas nesta Lei, a relicitagdo do objeto dos
contratos de parceria nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario cujas disposi¢cdes contratuais
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depende somente do pedido por parte de eventuais concessiondrios, mas também de
uma decisdo do Poder Publico) — ou a decretagcdo de caducidade, apos constatados
diversos descumprimentos contratuais.

Ao mesmo tempo, ndo se poderia descartar eventuais pedidos a serem
formulados, pelas concessionarias, de rescisdo dos contratos firmados'!? no ambito
da 32 Etapa do PROCROFE. Nos termos ja dispostos neste trabalho, poder-se-ia
alegar a ocorréncia de eventos (obrigacao de cumprir com compromisso de manter as
condi¢cBes prometidas de financiamento que fundamentaram a proposta ofertada) cujo
risco pode ser alocado ao Poder Concedente e que, por serem graves e reiterados,
impactam negativamente o andamento de seus trabalhos, ocasionando o
descumprimento de obrigacfes contratualmente estabelecidas.

De todo modo, as concessdes seriam retiradas dos atuais concessionarios
e repassadas a novos agentes, apés uma completa reestruturacdo dos projetos e
novas licitagbes, o que, a0 menos neste intervalo de tempo, poderia representar a
total deterioracdo dos segmentos concessionados, especialmente em relacdo aos
servicos prestados.

Ndo ha, de fato, como se afastar do exame aqui proposto o custo de
encerramento ou de assinatura de novos contratos, seja para o proprio poder
concedente, seja para 0s usuarios destinatarios das avencas. E ponto extremamente
relevante, nos termos, alias, ja reconhecidos pela prépria ANTT no Oficio-Circular n®
001/2018/DG/ANTT, que a reprogramacao € mais vantajosa a todos os interessados,

nos seguintes termos:

‘Diante desta realidade, restam trés alternativas ao poder
concedente: declarar a caducidade das concessdes, avancar na
relicitacdo mediante concordancia dos privados ou promover
ampla revisdo contratual, reconhecendo a superveniéncia da
crise. Esse ultimo caminho oferece diversas vantagens em
relacéo aos dos primeiros, mormente em funcéo da continuidade
na prestacao do servigo, do curto prazo para a normalizacdo dos
contratos, da inexisténcia de impactos ao orcamento publico e
da possibilidade de manutencéo das baixas tarifas obtidas nos
processos licitatérios prévios”.

ndo estejam sendo atendidas ou cujos contratados demonstrem incapacidade de adimplir as
obrigacdes c ontratuais ou financeiras assumidas originalmente.

112 A Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossense S/A, por exemplo, na jA mencionada acédo n.
1009737-97.2018.4.01.3400 formulou pedido neste sentido.
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Fato € que no caso de eventuais relicitagdes os niveis tarifarios a serem
obtidos seriam fatalmente superiores aos obtidos nas licitagcdes originarias, em vista
da perspectiva sobre o quadro econdémico do pais e de tais projetos — com 0s niveis
de demanda atualmente verificados e que embasariam o0s novos estudos de
viabilidade dos projetos, com a configuracao presente do mercado de crédito e sem a
promessa dos financiamentos fortemente subsidiados e diante do risco inerente a tais
projetos de concesséao de longo prazo no Brasil.

Assim, € certo que, caso 0s projetos de concessdes das rodovias federais
gue serdo objeto das reprogramacgdes fossem relicitados — seja com a devolugao
amigavel das concessfes, permitida pela Lei n°® 13.448/2017, quer seja com a
decretacdo de sua caducidade — e uma nova licitacdo houvesse que ser realizada
para a concessao de tais rodovias, seria impensavel pensar em niveis de modicidade
tarifaria sequer proximos aos obtidos quando da licitagdo desses contratos, em um
ambiente de extremo otimismo em relagdo a economia brasileira, de crenga na
pujanca do mercado de crédito, representado principalmente pela atuacdo dos
Bancos Publicos, e de forte incentivo do Poder Publico para a realizacdo de obras e
projetos de tamanho expressivo.

Ainda, h& que se considerar que independentemente do modo como a
transicao seja feita, haverd uma natural queda no nivel de prestacdo dos servicos,
principalmente considerando-se a hipotese de caducidade, seja pelos atuais
concessionarios, que terdo dificuldade de dar continuidade aos investimentos —quanto
pelo Poder Publico, quando este reassumir a rodovia, com as dificuldades fiscais
correntes.

Além disso, ndo podem ser ignorados os custos de transacdo de uma
eventual relicitagdo ou declaracdo de caducidade. Seriam expressivos 0s custos que
o Governo Federal ou novo incumbente deveriam suportar com a indenizagdo dos
investimentos ndo amortizados em bens reversiveis - direito garantido aos atuais
concessionarios tanto pela Lei 8.987/1995 quanto pela Lei 13.448/2017 — e também
no processo de reassunc¢ao da rodovia.

Por fim, € preciso considerar que uma relicitacdo nao € realizada da noite
para o dia. E possivel afirmar que o prazo necessario para a realizacdo dos novos
estudos, a modelagem da licitagdo e dos novos contratos seria de 18 (dezoito) a 24

(vinte e quatro meses). Durante este tempo, as rodovias ficariam sem o0s
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investimentos necessérios e sua condicdo de conforto e seguranca certamente se
deterioraria.

Ademais, embora este trabalho tenha focado na crise econdémica, a crise
gerada pela pandemia do COVID-19 ndo pode ser ignorada e a relicitagcdo certamente

traria um contexto ainda mais complexo para manutencéo da viabilidade dos projetos.

4.2. A necessidade de revisdo dos contratos da 32 Etapa do PROCROFE frente

ao risco alocado ao Poder Concedente

Sendo assim, defenséavel a possibilidade e até mesmo a vantajosidade da
reprogramacdo das obrigacBes de investimento, frente a possibilidade de
relicitacdo!!® de tais projetos, tanto considerando os interesses dos usuarios, dos
contribuintes, do Poder Publico e dos concessionarios. E a analise, ainda que breve,
do cabimento desta solugdo, é importante.

4.2.1. ALTERACAO DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DE LONGO PRAZO

Debates a respeito da possibilidade de alteracdo de contratos
administrativos de longo prazo — os ja aqui denominados contratos de parceria
(nomenclatura legal recente) —, seus eventuais limites, forma de definicdo e
quantificagdo de um parametro''* permearam painéis académicos e disputas
jurisdicionais durante anos.

Muito embora nunca fosse discutido que alteracées podiam e deveriam
ocorrer em contratos administrativos de parceria, eis que sua mutabilidade era

inerente a sua complexidade e longevidade''®, ndo eram poucos aqueles que

entendiam aplicaveis limites objetivos a repactuacdo dessas avencas.

113 No sentido amplo da expressao, de transferéncia da titularidade da concesséo a futuro titular de um
novo contrato; e ndo no sentido da mencionada Lei n. 13.448/2017.

114 |sto é: o valor do investimento realizado pelo concessionario? Valor histérico da contratacéo indicado
em edital? Pregos praticados somados em obras e servicos ano a ano? Ou o valor das receitas
efetivamente recebidas pelo particular contratado?

115 Sobre essas caracteristicas, BARROSO, Luis Roberto. O Contrato de Concessao de Rodovias:
Particularidades, Alteracdo e Recomposicao do Equilibrio Econémico-Financeiro. In: Revista de Direito
da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Edicdo Especial), 2012. Pag. 188. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzU4Mg%2C%2C



https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzU4Mg%2C%2C

68

Se, no passado'®, ja foi questdo recorrente a aplicacdo aos contratos de
parceria dos limites de alteracdo trazidos no artigo 65, 881° e 2° da Lei de
Licitacdes'!’, atualmente, polémicas decorrem das formas de alteracdo de um
contrato administrativo de longo prazo. Por exemplo, quando se tem como mais
adequada a necessidade de extensao do prazo de uma concessao.

Nessas hipoteses, recentes foram os enfrentamentos no setor portuério,
em relacdo aos contratos firmados antes da vigéncia do Decreto n. 9.048/2017. Ao
relatar o Acérdao n. 1.446/2017, o Ministro Bruno Dantas, do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) para afastar a possibilidade de prorrogagédo para acordos anteriores ao
ano de 2017, afirmou que:

“[...] o prazo de uma concessao ou arrendamento néo é fixado
aleatoriamente  pela  Administracdo, em juizo de
discricionariedade, mas sim fruto de estudos técnicos,
estimativas, expectativas, e visa a amortizacado do investimento.
Deve ser, portanto, robustamente justificado”.

Em outras palavras, para o Ministro Bruno Dantas, e consequentemente
para o Plenario da Corte, se ndo existia previsdo de prorrogacdo expressa na lei
vigente ao tempo da licitacdo ou mesmo no contrato dela resultante, ndo poderia
regramento superveniente ser aproveitado para comportar esta prerrogativa, uma vez
gue os estudos técnicos (que devem ser robustamente justificados — palavras do
Ministro) que embasaram a avenca, jA comportavam todas condicionantes para
manutenc¢ao do seu equilibrio.

N&o haveria espaco, portanto, para juizo discricionario posterior a respeito
de eventuais investimentos ndo amortizados no prazo original previsto e consequente

necessidade de extensao para que isso acontecesse.

116 Reafirma-se a expressao no passado, uma vez que, com advento da Lei n. 13.448, de 5 de junho
de 2017, restou esclarecido, no seu artigo 22, que “As alteragées dos contratos de parceria decorrentes
da modernizacdo, da adequacdo, do aprimoramento ou da ampliacdo dos servicos ndo estao
condicionadas aos limites fixados nos 88§ 1° e 2° do art. 65 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993 ".
117 Art.65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:
§1 O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢g8es contratuais, 0s acréscimos
ou supressdes que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por
cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio
ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento) para 0s Sseus acréscimos.
82 Nenhum acréscimo ou supresséo podera exceder os limites estabelecidos no paragrafo
anterior (...)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art65%C2%A71
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Chama atencéo, entretanto, que, de outro lado, o mesmo TCU, mas no ano
de 20158, autorizou a prorrogacdo de prazo dos contratos das concessées de
distribuicdo de energia elétrica, justamente invocando a tese da discricionariedade
rechacada pelo Ministro Bruno Dantas para os contratos de arrendamento portuario.

Em 1995, quando a Lei n. 9.074 entrou em vigor, as concessoes e
permissGes outorgadas anteriormente a sua vigéncia, para prestacao de servigos
publicos de distribuicdo de energia, foram consideradas validas pelo prazo fixado no
contrato ou no ato de outorga. Na sua maioria, elas venciam em 2015.

Ocorre que, em detrimento da realizacado de nova licitagcéo, a prorrogacao
desses contratos, por uma Unica vez e pelo prazo de até 30 (trinta) anos, passou a
ser permitida pela Lei n. 12.783/2013. Para isso, deveria ser demonstrada a
necessidade de assegurar a continuidade, a eficiéncia da prestacdo do servico, a
modicidade tarifaria e o atendimento a critérios de racionalidade operacional e
econOmica.

O Tribunal, assim, em que pese ter vetado a possibilidade de prorrogacao
em sede de juizo cautelar, avaliou, ao decidir sobre o mérito, que o momento
econdmico a época da decisao oferecia riscos na hipétese de realizacao de licitaces
do setor, como o0 ndo aparecimento de interessados. Além disso, o TCU nao verificou
incompatibilidades entre os motivos pela prorrogacdo apresentados pelo Ministério
das Minas e Energia (MME), poder concedente das concessdes, e a
discricionariedade conferida pela legislacao.

Vé-se, pois, que a discricionariedade tipica da Administracdo Publica foi
utilizada, pelo mesmo 6rgéo julgador e em um curto espaco de tempo, em sentidos
diametralmente opostos: tanto para afastar, como para validar alteracdo do prazo
contratual de uma relacao de longo prazo.

N&o a toa, € tarefa ardua buscar uniformidade neste tema de alteracoes,
ao menos, vale outra vez ressaltar, quanto ao modo de realizacao delas, que podem
e devem acontecer.

Que se tenha claramente: descumprimento de obrigacées de pagamento
do Poder Concedente (aportes, contraprestacdo, subsidios a financiamentos,

reembolso de custos ambientais ou de desapropriacdo/desocupacao, ou pagamentos

118 Por forca do Acérdao n. 2.253/2015 - TCU - Plenério.
https://portal.tcu.gov.br/data/files/DA/65/9E/18/A47DF410B1D2ECF42A2818A8/003.379.2015.9%20C
oncess_es%20comp.pdf



https://portal.tcu.gov.br/data/files/DA/65/9E/18/A47DF410B1D2ECF42A2818A8/003.379.2015.9%20Concess_es%20comp.pdf
https://portal.tcu.gov.br/data/files/DA/65/9E/18/A47DF410B1D2ECF42A2818A8/003.379.2015.9%20Concess_es%20comp.pdf
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por terem disparado mecanismos de garantia de demanda etc.) s&o, infelizmente,
comuns e o poder concedente dispde do dever-poder de adotar as modificacbes
necessarias, devendo implementa-las sempre que necessario. Para tanto, pode-se e
deve-se, sim, buscar e estipular critério para alteracoes.

Nesse sentido, e como pressuposto para a analise até entdo realizada,
entende-se, em sintese, para que seja juridicamente viavel, que a alteracao contratual
intentada (i) seja necessaria para manutencdo da finalidade que motivou a
contratacao; (i) ndo implique violacdo a exigéncia constitucional de licitacdo prévia,
buscando-se, sempre, resguardar a natureza do objeto contratual; e (iii) busque
preservar a equagao econdmico-financeira do contrato e os direitos de todas as partes
envolvidas, avaliando-se, em especial, 0s riscos alocados no projeto.

Inclusive, este Ultimo aspecto, dos riscos contratuais, como ja aqui
exaustivamente explorada, é muito importante. Estimar todos os encargos realmente
necessarios, suas condicdes de execucdo e respectiva remuneragao, confrontando
estes elementos com 0s riscos esperados e mensuraveis a época de realizacéo é
indispensavel para que um projeto seja bem estruturado e consequentemente bem
avaliada se necessaria e viavel eventual alteragao.

A avaliacdo da legalidade da alteracdo e sua aderéncia ao interesse de
todos os envolvidos deve ser, portanto, feita caso a caso, observando-se os limites

legais (ndo objetivos, como afirmado) a luz da razoabilidade esperada.

4.2.2. O CONCEITO DE REPROGRAMACAO DE INVESTIMENTOS

E a reprogramacdo de investimentos é medida que parece atender os
requisitos acima indicados, encontrando ela, inclusive, previsdo em nosso
ordenamento juridico.

Isto €, muito embora tenham sido intentadas as medidas citadas na
introducgéo deste trabalho, quais sejam a MP 779 (convertida na Lei 13.449, de 26 de
outubro de 2017), voltada para o setor aeroportuario, e a MP 800, referente ao
rodoviario (que caducou), tem-se que a propria Lei de Concessdes ja trazia a solugao
da reprogramacao, como uma das alternativas possiveis, em suas disposicdes. Logo,
jamais houve a necessidade de inovacdes legislativas.

No setor rodoviario, mais especificamente, até se admite que a MP 800

tenha tido o objetivo de trazer conforto e seguranca juridica aos concessionarios e
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agentes publicos da ANTT para a realizacdo das reprogramacdes especificas, mas
elas ja seriam possiveis e juridicamente viaveis com o quadro normativo existente.

Consoante defende Egon Bockman Moreiral1®;

“Todavia, a matriz de riscos tem como lastro a base objetiva do
negécio (e também o principio da boa-fé objetiva). As
circunstancias concretas quando de sua definicio e o seu
entorno factual sdo o retrato de um estado de coisas que as
partes signatarias tinham condi¢cdes de constatar e imaginar
guando da assinatura do contrato. Caso haja forcas maiores do
gue a maior, a matriz de risco precisa ser repensada. Isso com
0 intuito de preservar o contrato e diminuir os custos de
transacao e suas consequéncias deletérias para os usuarios de
bens e servicos publicos”.

Afinal, é evidente que, tanto o direito ao reequilibrio econdmico-financeiro
do contrato, quanto a prerrogativa da Administracdo Publica de alteracdo dos
contratos administrativos para adequacédo ao interesse publico estavam previstos no
marco legal vigente na época da assinatura dos contratos da 32 Etapa do
PROCROFE, que ja preveem os mecanismos de reequilibrio necessarios a recompor
a equivaléncia entre encargos e remuneracdo dos concessionarios, tal qual
originalmente pactuados.

Isso porque tanto a legislacdo quanto os contratos de concessao ja
permitem o faseamento de obrigacdes, com o devido e correspondente equilibrio
econdmico-financeiro. Basta para isso que o Poder Concedente busque sempre a
manutencdo das condicbes de equilibrio do contrato, comprometendo-se a
restabelecé-lo, quando necessario e de forma concomitante, nos termos dos ja
trazidos artigos 9°, 84° e 10°, da Lei 8.987/95.

Em tese, portanto, a reprogramacdo das obrigacbes de investimento
poderia ser pensada com base em dois fundamentos. Por um lado, como possibilidade
inserida no a&mbito do poder de alteracdo unilateral dos contratos administrativos. Por
outro, como verdadeira repactuacao de clausulas econémicas.

Quanto a primeira linha argumentativa — ainda que se mostre mais fragil,

diante da realidade que as alteracdes da reprogramacgao trazem para as concessoes

119 MOREIRA, Egon Bockmann. “Contratos de concesséo, forga maior extraordinaria e revisdo da
matriz de riscos. Fundamentos juridicos e modos de usar”. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-
e-analise/artigos/contratos-de-concessao-forca-maior-extraordinaria-e-revisao-da-matriz-de-riscos-
30042020. Acesso em 23/08/2020.
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— a alteracdo unilateral pelo Poder Concedente ja se justificaria, como medida legitima
e necessaria para reestabelecer as condi¢cdes inicialmente pactuadas e por
decorréncia de ato também unilateral consistente no ja indicado ndo cumprimento das
condicOes ofertadas de financiamento.

Entretanto, a reprogramacgédo deve ser melhor entendida como uma
profunda repactuacdo de clausulas econdbmicas essenciais dos contratos de
concessao. Nao se trata de mera alteracao de escopo, como se substituisse uma obra
por outra ou a obrigacdo de prestar um servico por outro, que caracterizasse mera
alteracdo unilateral a disposi¢cdo da Administracdo. Em verdade, diante da propria
natureza consensual do sistema de reprogramacao — que exige que parta dos proprios
concessionarios a proposta delineando as reprogramacdes — e das implicacfes que
a reprogramacdo tem para 0 nucleo econdmico-financeiro dos contratos de
concessao, é necessario que a reprogramacao seja entendida como uma alteracéo
de clausulas econémicas.

Nas palavras de Anderson Schreiber?°:

“afigura-se ndo apenas possivel, mas imperativa a construcao
(rectius: 0 reconhecimento) de um dever de renegociacdo de
contratos desequilibrados, como expressdo do valor
constitucional da solidariedade social, bem como de normas
infraconstitucionais dai decorrentes, em particular a clausula
geral da boa-fé objetiva”.

A propria lei de concessées indica, no seu art. 23, inciso V%!, que os
contratos por ela regidos devem necessariamente estabelecer os direitos, garantias e
obrigacdes do poder concedente e concessionaria em relagdo as eventuais futuras
alteracdes da avenca.

Tal regramento, inclusive, foi tratado nos contratos da 32 Etapa do
PROCROFE de forma clara, mediante autoriza¢do, na clausula 22.3.1, indicado que

a “a ANTT devera adotar, a seu exclusivo critério, uma ou mais formas de

120 SCHREIBER, Anderson. Construindo um dever renegociar no Direito Brasileiro. Revista
Interdisciplinar de Direito da Valenga. v.16, n°1, 2018, p. 13-12.

121 Art. 23. S&o clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas: (...)

V — aos direitos, garantias e obrigacbes do poder concedente e da concessionaria, inclusive os
relacionados as previsiveis necessidades de futura alteracdo e expansdo do servico e consequente
modernizacao, aperfeicoamento e ampliagdo dos equipamentos e das instalacdes;
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recomposicdo que julgar adequadas, incluindo, mas ndo se limitando a: (...)
modificagcdo de obrigagbes contratuais da Concessionaria”.

Que néo se olvide, portanto: a reprogramacao pode legalmente ocorrer em
virtude da mutabilidade dos contratos administrativos, particularmente em razéo do
disposto nos contratos de concessao destacados neste trabalho. E a sua ocorréncia
deve atendar a garantia de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, que permanece também nesses casos, tanto para o concessionario, quanto
para o Poder Concedente.

Cumpre frisar que esta garantia protege a Administracdo contratante, tanto
no caso do evento a ser reequilibrado Ihe trazer bonus, quanto no caso lhe trazer
onus'?2, Quando o reequilibrio se da em favor do Estado, é evidente o seu beneficio,
seja direta (com, por exemplo, aumento no valor da outorga pago pelo particular, caso
exista essa previsdo) ou indiretamente (como é o caso de realizagdo de novos
investimentos pelo particular ou sua utilizacado para a modicidade tarifaria). Quando o
reequilibrio ocorre em favor do particular, a Administracdo também é beneficiada pelo
fato deste reequilibrio permitir a continuidade de execucdo do servico publico
concedido com qualidade, que ficaria ameacada se 0 contrato se mantivesse
desequilibrado em desfavor do contrato'23.

Trata-se, entdo, de hipétese de alteracdo que guarda previsdo em nosso
ordenamento juridico e nos contratos especificos da 32 Etapa do PROCROFE,
devendo seus efeitos serem devidamente sopesados como alternativa diante de

casos como 0s que séo objeto do presente trabalho.

4.3. Preocupacdes externadas pelos 6rgaos de controle

Nada obstante os argumentos acima trazidos, apresentados a partir de

questdes, consideracdes praticas e suas consequéncias efetivas para o segmento de

122 MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de Servico Publico, a equagdo econdmico
financeira dos contratos. S&o Paulo: Editora Verbati, 2011, pp. 49-51.

123 GARCIA, Flavio Amaral. Licitagbes e contratos administrativos, casos e polémicas. Sdo Paulo,
Editora Malheiros, 2016, pp. 335-356. “Essa garantia € tanto do contratado como do contratante.
Explica-se: um contrato desequilibrado em favor da Administracdo Pode acarretar como principal
consequéncia — além dos prejuizos que o contratado sera injustamente obrigado a arcar — risco a
eficiente execugao do objeto, posto que o particular podera ter maiores dificuldades em manter suas
prestacdes nos padrdes de qualidade e eficiéncia nos moldes inicialmente pactuados (e, até mesmo, a
prépria estabilidade da sociedade empreséaria contratada), o que, evidentemente, ndo atendera ao
interesse publico tutelado”.
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infraestrutura rodoviéria federal patria, ndo sdo poucos 0s que criticam a medida de
reprogramacao aqui defendida. Em particular, destacam-se as preocupacoes
externadas pelo Ministério Publico Federal (MPF) e TCU em seus respectivos ambitos
de atuacdo.

Sobre o MPF, registra-se primeiramente que a ele compete, a partir das
regras constitucionalmente estipuladas, assegurar e defender os direitos do cidadéo,
defender a ordem juridica, defender o regime democratico, sugerir melhorias de
servicos publicos e a fiscalizacdo do cumprimento das leis.

Nesse sentido, quando o tema de reprogramacdes esteve mais fortemente
em discusséo, a partir da promulgacéo da MP 800, o Parquet teve dura postura tanto
em relacdo ao governo federal (via ANTT), como perante o (entdo) Ministério dos
Transportes, Portos e Aviacdo Civil (atual Ministério da Infraestrutura) — érgéo
responsavel pela regulamentacdo da questdo a partir da Portaria n. 945/2017.
Questionamentos miravam, basicamente, explicacdes a respeito dos critérios e
estudos que embasaram a edi¢cdo das medidas.

Mais especificamente, a época, foram encaminhados oficios'?* ao 6rgédo e
a Autarquia, nos quais o MPF indagava sobre o diagnéstico e estudos que nortearam
a elaboracédo dos atos, assim como os fundamentos dos critérios que estabelecem a
incidéncia do redutor tarifario nos pedagios, a forma de se assegurar a manutencao
do equilibrio econémico-financeiro dos contratos, além dos meios que existirdo para
resguardar o interesse publico na revisdo dos contratos de concessao.

E isso porque, no entendimento da Camara de Consumidor e Ordem
Econdmica (32CCR/MPF), a negociagcdo com as concessionarias para reprogramacao
das condicdes de execucdo das obrigacBes de investimentos inicialmente previstas
nos contratos rodoviarios poderia prestigiar o interesse privado em detrimento do
publico, prejudicando, eventualmente, o usuario dos segmentos concessionados.

Ocorre, entretanto, que, muito embora legitima atuacéo e absolutamente
necessario o acompanhamento ministerial realizado — novamente, nos termos que lhe
sao exigidos em nossa Carta Magna —, referidas comunicagdes traziam conceitos e

aspectos contraditorios.

124 Oficios n. 381 e 382//2017/SE/3CCR, ambos datados de 4 de dezembro de 2017. Inteiro teor
disponiveis em: http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/mp-800-1 e
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/mp-800-2


http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/mp-800-1
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/mp-800-2
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De um lado, afirmavam querer apenas obter esclarecimentos e
informagdes para subsidiar sua atuacdo. Vale dizer, pareciam seus representantes
querer ter conhecimento para sobre a matéria (diagnosticos e estudos) para, entao,
e, eventualmente, opinar, exatamente nos termos do que disciplina a nova verséo da
LINDB.

Todavia, no mesmo documento, de outro lado, o0s mesmos membros do
MPF utilizaram-se ja de conclusdes que sequer, a luz do ja demonstrado nesta
dissertacdo, sdo verdadeiras ou, no minimo, passiveis de debate. Sdo esses 0s

exatos termos finais dos oficios enviados:

Na oportunidade, reafirmamos a preocupacao desta 3a Camara
de Coordenacéo e Revisao do Ministério Publico Federal com a
seguranca juridica e a estabilidade regulatéria necessarias a um
ambiente de negdcios saudavel para o0 pais e,
consequentemente, para a adequada prestacdo de servicos a
sociedade, em decorréncia do emprego recorrente de medidas
provisorias para criar alternativas de repactuacao contratual ndo
previstas originalmente em contratos, o que eleva o ja acentuado
“Custo Brasil”, comprometendo a realizacdo de investimentos e
o desenvolvimento nacional.

Isto é, apesar do que indicam querer fazer, ndo se demonstra razoavel
fundamentos apresentados para a busca de elementos para eventual atuacao,
quando ja se indica que objeto das normas € “criar alternativas de repactuagao
contratual ndo previstas originalmente em contratos”. E mais: ndo parece defensavel
o modo pelo qual fiscais da lei fundamentam-se em aspectos que passaram a ser
relativizados em nosso ordenamento juridico (ndo necessariamente minimizados, mas
certamente sopesados frente a aplicacdo pratica destes preceitos): seguranca
juridica, estabilidade regulatéria e “custo Brasil”.

Por essa razdo, ao menos em relacao ao tema que se propds aqui estudar
e aprofundar, ndo ha como se legitimar as preocupagfes externadas pelo MPF,
conquanto transparecem razdes rasas e pre-determinadas, que jamais tiveram por
objetivo efetivamente problematizar a figura da reprogramacao de investimentos em
contratos de parceria.

Igualmente é este o destino quanto ao afirmado pelo TCU para o tema. Em

diversas oportunidades, a Corte foi contraria as alteracbes aqui defendidas, mesmo
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guando diante de situagbes como a da crise de 2013 (devidamente detalhada nesta
pesquisa) e seu reflexo nas concessdes rodoviarias da 32 Etapa do PROCROFE.

E importante registrar que, recentemente, foram varias as auditorias'?®
instauradas para fiscalizar atuacdo da ANTT no seu papel de ente regulador dos
contratos de concesséo rodoviérias (independentemente de qual etapa se referem).
Mas, ainda que bastante atuante em andlises amplas, verifica-se bastante superficiais
as razfes lancadas quando diante de casos concretos.

Quando diante de representacdo de autoria do Deputado Federal Nilson
Leitdo acerca de indicios de irregularidades verificados na ANTT, relacionados a
gestdo do contrato de concessao da BR-163/MT, administrada pela Concessionaria
Rota do Oeste S.A (CRO), o TC 034.032/2017-7, por exemplo, a analise da Unidade
Técnica a respeito dos possiveis riscos decorrentes de um encerramento prematuro

da relacéo foram muito superficiais. Os trechos'?® abaixo destacados sdo exemplares:

Em uma eventual declaragdo de caducidade, as indenizagbes
devidas a concessionaria estéo limitadas aos investimentos em
bens reversiveis ndo amortizados (no caso concreto, como Visto,
os investimentos de maior vulto ndo foram efetivados pela CRO,
gue registra 74% de inexecucdo das obras de duplicacdo),
conforme previsto em contrato (pega 4, p. 56):

32.7.1 A indenizacéo devida a Concessionaria em caso de

caducidade restringir-se-4 ao valor dos investimentos

vinculados a Bens Reversiveis ainda ndo amortizados.
(...
Cumpre notar que caso a concessionaria postule a devolucéo
amigavel da concessdao, o que pode ocorrer mesmo depois de
instaurado processo de caducidade, eventual indenizacao
devida pelo poder publico ao particular em razdo de bens
reversiveis ndo amortizados podera ser paga pela futura
contratada (art. 15, 8 1°, inciso I), sem onerar a Administracao.

Vale dizer, as matérias sequer sdo problematizadas, ao menos ndo com a

profundidade merecida e com a materialidade desejada diante de matéria tdo

125 Dentre outras, cita-se, por exemplo, (i) a Representagéo TC 031.985/2016-5 proposta pelo Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido (MP/TCU), na qual se apontam vicios na conducéo dos
contratos das concessdes rodoviarias a cargo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
, relacionados a insercao de novos investimentos, sem licitacdo, e também a postergacao e a supressao
de investimentos originalmente pactuados, com consequente 6nus para 0s usuarios das rodovias e
para a sociedade; ou (ii) a auditoria de conformidade TC 024.813/2017-6, cujo objeto € a atuacéo da
ANTT nos processos de revisao tarifaria no ambito do Procrofe.

126 peca 39 dos autos. Instrucdo da Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Rodoviaria e de
Aviacéo Civil , pag. 23-24.
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relevante. Sera que realmente indenizagdo no caso da CRO ndo seria tdo vultuosa (ja
que apenas se realizou 26% das obras de duplicacdo previstas)? E quanto
representam estas obras? E em relacdo a todos os demais servicos? Eles ndo devem
ser remunerados? E na hipdétese de devolucdo amigavel, sendo valor o alto de
indenizagdo, ndao se corre o risco de afastamento de eventuais interessados,
responsaveis pelo pagamento como futuros contratados? E realmente ndo hé 6nus a
Administracdo? N&ao seria melhor que estes valores fossem revertidos em outorga ao
Poder Concedente na hipotese de encerramento equilibrado da relagdo com a CRO
e consequente langamento de uma nova licitacdo em condi¢cdes normais?

Vé-se gque todas estas questdes passaram ao largo no caso aqui relatado,
mas costumam passar em todos nos quais se discute matéria complexa. A rigidez dos
orgaos de controle acaba por espelhar o comportamento dos administradores publicos
que, como ja afirmado neste trabalho, preferem adotar medidas simplistas e néo
comprometedoras, ndo importando que elas ndo se coadunem com o que demanda
a LINDB em sua nova versao.

As preocupacdes externadas pelo TCU, assim como aquelas levantadas
pelo MPF, a respeito da possibilidade de reprogramacédo de obrigacbes de
investimentos em contratos de parceria sdo incapazes de afastar as consideracdes
apresentadas neste trabalho.

De fato, em se examinando as consequéncias praticas frente as
alternativas existentes aos administradores publicos diante do contexto em que se
encontram as concessfes da 32 Etapa do PROCROFE pés crise de 2013, a
reprogramacdo das obrigacfes de investimento € saida mais salutar a todos os

envolvidos nesta modalidade de contrato de parceria.
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5. CONCLUSAO

De todo o que restou aqui analisado, nos parece inconteste que contratos
de parceria, como contratos administrativos de longo prazo, demandam alteracdes em
certas hipoteses. A dificuldade em relacdo ao tema, todavia, d4a-se a respeito da
medida e formato no qual essas mudancas precisam acontecer, especialmente em
situacdes excepcionais, tal como a enfrentada pelo mercado de infraestrutura
brasileira, fortemente impactado pela crise que se instaurou no pais a partir do
segundo semestre de 2013 e, hoje, pelo COVID-19 em que, inUmeros projetos de
infraestrutura em implantacdo estdo sendo severamente impactados.

O objetivo deste trabalho foi, entdo, a partir da situacdo concreta das
avencas firmadas no ambito da 32 Etapa do PROCROFE e do novo cenério econémico
por elas vivenciado, examinar a adequabilidade e viabilidade da manutencdo dessas
avencas, mormente em razdo de nao ser possivel executar as obrigacdes de
investimentos para ampliacdo da capacidade do segmento concessionado como
inicialmente previsto.

Afinal, é fato que, a partir do segundo semestre de 2013, a situacdo
macroecondmica brasileira passou por um acelerado processo de deterioracdo sem
precedentes, que se tornou mais evidente com a perda do grau de investimento pelo
pais em 16 de dezembro de 2015, em funcao do rebaixamento da nota de sua divida
de longo prazo em moeda estrangeira pelas agéncias internacionais de classificacao
de risco Standard & Poors e Fitch.

Outros eventos que também apontam a deterioracdo acelerada da situacao

macroecondmica brasileira a partir do ultimo trimestre de 2014, séo:

e A elevacdo da taxa bésica de juros da economia brasileira — SELIC
(“SELIC”) entre o segundo trimestre de 2013 e outubro de 2016,
passando de 7,25% (sete inteiros e vinte e cinco décimos por cento) para
0 patamar de 14,25% (quatorze inteiros e vinte e cinco centésimos por
cento) — ou seja, um aumento de 7,0 pontos percentuais (ou um

incremento de 97%);

e A queda de 3,8% (trés inteiros e oito décimos por cento) do Produto
Interno Bruto — PIB (“PIB”) do Brasil em 2015 e de 3,6% em 2016.
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Considerando o inicio da recessdo em 2014, o pais acumulou queda de
9% - a pior j& registrada pela série, que comeca em 1947, segundo 0s

critérios adotados pela Fundacao Getulio Vargas.

A rigor, como trazido, os resultados da economia brasileira no primeiro e
no segundo trimestres de 2015 a colocam apenas a frente de Russia (que vinha
sofrendo com um forte embargo econémico em razdo da anexacdo da regido da
Crimeia ao seu territorio) e Ucrania (que passava por uma grave guerra civil) na
comparacao realizada pela Austin Rating do desempenho das 35 (trinta e cinco)
principais economias do mundo.

Foi neste cenario que os sintomas da crise econémica que se instalou no
Brasil atingiram de forma especialmente grave 0s concessionarios da 32 Etapa
PROCOFE e 22 Etapa PIL, a impedir o atingimento por parte delas das obrigacdes
inicialmente pactuadas.

Como caracteristica precipua da modelagem adotada nestes programas,
estava a exigéncia de grandes investimentos em obras ja nos primeiros anos de
concessao, sem a necessidade de se atentar a demanda de trafego a ser efetivamente
enfrentada. Ou seja, independentemente de se serem ou ndo necessarios, havia
obrigacao de o particular concessionario realizar os altos investimentos previstos, sob
o risco de pesadas penalidades.

Em contraponto, para que essas obrigacdes de investimento fossem
viaveis, preservando-se a modicidade tarifaria, 0 Governo prometeu disponibilizar
financiamento aos concessionarios a taxas e condi¢cdes extremamente subsidiadas,
as guais, portanto, foram adotadas como base para as propostas ofertadas, frente aos
riscos a serem assumidos.

Nada obstante, como acima sinalizado, em razao do cenario de grave crise
enfrentado, as condi¢cdes prometidas de financiamento ndo foram mantidas. Em
verdade, houve decisdo unilateral dos Bancos Publicos de n&o celebrar os contratos
de financiamento de longo prazo com a maioria dos concessionarios ou de celebra-
los em condi¢cBes mais adversas.

Como, evidentemente, 0s concessionarios nao tinham opc¢des de
financiamento com precos comparaveis no mercado, o cumprimento das obrigacdes
inicialmente pactuadas mostrou-se impossivel sem que a rentabilidade dos projetos

fosse significativamente impactada.
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Neste diapasdo, diversas foram as alternativas intentadas pelos
particulares para soluc¢éo do problema enfrentado, ja que penalidades passaram a ser
aplicadas e, em um caso limitrofe, caducidade de uma concessdao chegou a ser
declarada. Nesse sentido, relicitacdes (instituto juridico trazido pela 13.448, de 5 de
junho de 2017) passaram a ser requeridas e pedidos de revisdo contratual foram
apresentados (até mesmo ac¢des judiciais foram intentadas para que obrigactes
inicialmente previstas fossem revistas).

Mas, muito embora todos os caminhos acima apresentem amparo juridico,
a luz do que indica o artigo 20 da LINDB, seria a reprogramacdo medida de
consequéncias praticas aceitaveis? A resposta que se buscou aqui apresentar é que,
face as alternativas existentes, a reprogramacdo de obrigacGes inicialmente
pactuadas, mormente aguelas de investimentos, € aquela que melhor atende os
anseios de todos os envolvidos nas relagcdes de concessao firmadas no ambito da 32
Etapa do PROCROFE.

Afinal, a reprogramacéao de investimentos € medida que encontra previsdo
legal. Nao bastassem as inovacdes legislativas citadas na introducdo, em especial a
MP 800, que caducou, tem-se que os artigos 9°, 84, 10 e 23, V, da Lei 8.987/95 ja
traziam a solucédo de alteracdo das relacdes estabelecidas, sem necessidade de
novos dispositivos em nosso ordenamento.

Com efeito, defensavel que a reprogramacdo € possibilidade juridica
inserida tanto no ambito do poder de alteracéo unilateral dos contratos administrativos,
como verdadeira repactuacao de clausulas econdmicas, cujas consequéncias praticas
sd0 as menos gravosas aos cofres publicos e usuéarios objeto das concessdes
firmadas.

Isto é, em que pese, contra a reprogramacdo de obrigacdes, usualmente
se apontar violacdo aos principios de vinculacdo ao instrumento convocatorio,
isonomia entre licitantes e respectiva competitividade estabelecida no certame de
selecdo da proposta mais vantajosa (que poderia ser outra, caso as mudancas
tivessem sido estabelecidas desde sempre), a verdade é que estes argumentos
invocados sao, apenas, valores juridicos abstratos. Eles ndo passam ao teste de suas
reais implicacOes para o Poder Publico (para além de evitar o desperdicio de recursos
do Erario federal em infraestruturas ociosas) e principalmente para 0s usuarios.

A propria ANTT, alias, sopesando os efeitos das alternativas legais

existentes no setor rodoviario, chegou a conclusao ja aqui reproduzida, no Oficio-
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Circular n°® 001/2018/DG/ANTT, que a reprogramacao € mais vantajosa a todos os

interessados, nNOs seguintes termos:

‘Diante desta realidade, restam trés alternativas ao poder
concedente: declarar a caducidade das concessoes, avancar na
relicitagdo mediante concordancia dos privados ou promover
ampla revisdo contratual, reconhecendo a superveniéncia
da crise. Esse ultimo caminho oferece diversas vantagens
em relacdo aos dos primeiros, mormente em funcdo da
continuidade na prestacao do servico, do curto prazo para a
normalizacdo dos contratos, da inexisténcia de impactos ao
or¢camento publico e da possibilidade de manutencéo das baixas
tarifas obtidas nos processos licitatérios prévios”.

De fato, afora reprogramacodes, as solugdes naturais seriam a devolucao
do projeto pelos concessionarios — caso atendidas exigéncias da Lei 13.448/17 — ou
a decretacdo de caducidade, apés constatados reiterados descumprimentos
contratuais'?’. Em quaisquer dos casos, as concessdes mudariam de titularidade,

depois uma reestruturagdo dos projetos e novas licitagoes.

127 O tema, como abordado no capitulo 4 desta dissertagdo, é objeto de inlmeras disputas arbitrais
(método ordinario eleito pelo Poder Concedente para resolu¢cédo de disputas nos contratos da 32 Etapa
do PROCROFE e previsto na clausula 37 daquelas avencas). E o cenario destes conflitos, ao menos
até este momento, ndo é favoravel ao poder publico.

Por exemplo, ao conceder pedido cautelar formulado pela CONCEBRA — Concessionéria das Rodovias
Centrais do Brasil S/A nos autos do procedimento CCI n. 24.595 (protocolado em 04.07.2019), o
Tribunal Arbitral ali formado afirmou que:

123. N&o obstante, ao sentir do Tribunal Arbitral, os elementos até entdo trazidos a
este procedimento sdo suficientes para apontar para a verossimilhanca da alegagéo
da REQUERENTE de que as obrigacdes estabelecidas no Contrato de Concesséo se
tornaram excessivamente onerosas, sobretudo em virtude da frustragdo do
financiamento de longo prazo que seria concedido a Concessionaria pelo BNDES
diretamente e por meio da Caixa Econbmica Federal e do Banco do Brasil.

124. Independentemente da discusséo a respeito da responsabilidade por tais eventos
e da matriz de risco contratual, o fato € que o empréstimo de longo prazo que seria
concedido pelo BNDES a REQUERENTE, no valor de R$ 3.587.850.000,00 (trés
bilh6es, quinhentos e oitenta e sete milhGes, oitocentos e cinquenta mil reais), se
destinaria a viabilizar parcela expressiva dos investimentos previstos no Contrato de
Concesséo.

125. Em sede de cognicdo sumdria, ndo é possivel ao Tribunal Arbitral avaliar a
dimensédo do impacto que a frustracdo do sobredito financiamento teria causado na
relacdo contratual ora em exame, tampouco as eventuais opcfes a disposicdo da
REQUERENTE para suprir auséncia do empréstimo estatal.

126. Sem embargo, ndo ha como se desconsiderar que ha uma grande probabilidade
de que a impossibilidade de obtencédo do empréstimo de longo prazo tenha dificultado
o cumprimento das obrigacbes contratuais pela REQUERENTE. Basta notar que o
valor do referido financiamento, de R$ 3.587.850.000,00 (trés bilhdes, quinhentos e
oitenta e sete milhdes, oitocentos e cinquenta mil reais), corresponde a cerca de 50%
do valor dos investimentos totais previstos no Contrato de Concessao para o periodo
de 30 (trinta) anos.
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Porém, nestes novos cenarios e contratos, ndo ha como se assegurar que
as tarifas obtidas seriam tdo vantajosas como aquelas atualmente praticadas (com
reconhecimento da crise e efeitos ainda operantes no mercado crediticio patrio é
possivel que os niveis tarifarios a serem obtidos sejam fatalmente superiores).

Igualmente, ndo podem ser ignorados os custos de transacdo de uma
eventual relicitacdo ou declaracdo de caducidade. Seriam expressivos 0s custos que
o0 Governo Federal ou novo concessionario deveriam suportar com a indenizacéo dos
investimentos ndo amortizados em e vinculados a bens reversiveis — direito garantido
aos atuais concessionarios tanto pela Lei 8.987/1995 quanto pela Lei 13.448/2017 —
e também no processo de reassunc¢do da rodovia. O proprio custo de manutencao do
aparato publico enquanto ndo assumido pelo novo concessionario € relevante e nao
pode ser olvidado.

Essas sdo, portanto, as preocupacdes de obrigatéria atencdo no caso
concreto, a luz do artigo 20 da LINDB. A consideracao das consequéncias praticas de

uma deciséo é indispensavel para se avaliar a escolha do valor abstrato invocado, ja

127. Tanto assim é que, ao menos até o presente momento, a REQUERIDA néao
controverteu nestes autos o fato de que as obrigacdes da REQUERENTE previstas no
Contrato de Concessdo se tornaram excessivamente onerosas em decorréncia da
restricdo de acesso as linhas de crédito publicas e da crise econdémica nacional. Do
gue se extrai das manifestacbes apresentadas em 31.01.2020, 06.05.2020 e
10.06.2020, a ANTT né&o impugna a existéncia de dificuldade da CONCEBRA no
cumprimento do cronograma de investimentos, mas tdo-somente a responsabilidade
sobre o referido evento, a luz da matriz de risco do contrato.

128. Chama atengédo, também, a circunstancia de que representantes do Poder Publico
Federal e da propria ANTT, em diversas ocasides, se manifestaram no sentido de que
0s contratos concessionais da 32 Etapa do PROCROFE - dentre os quais se insere
aguele celebrado com a CONCEBRA - foram impactados com a deterioracdo das
variaveis macroecondmicas

no cenario nacional nos Ultimos anos, que trouxe restricdes a liquidez de outrora e,
consequentemente, inviabilizou a tomada de empréstimos de longo prazo nas
condi¢cBes veiculadas quando da licitagéo.

129. Exemplo disso é a edicdo da Medida Proviséria n°® 800/2017, que tinha por objetivo
estabelecer diretrizes para a reprogramacdo de investimentos em concessfes
rodoviarias federais. Extrai-se de sua Exposicdo de Motivos o seguinte: (....)

130. No mesmo sentido, vale mencionar o Memorando n° 876/2018/SUINF firmado
pelo Superintendente de Exploracédo da Infraestrutura Rodoviaria da ANTT (cf. RTE-
026)70, o Oficio Circular n°® 001/2018/DG/ANTT subscrito pelo Diretor Geral da agéncia
reguladora (cf. RTE-026)71 e a apresentacdo realizada pela Superintendéncia de
Infraestrutura Terrestre da REQUERIDA na Comisséo de Viacdo de Transportes da
Cémara dos Deputados (cf. RTE-027).

131. Em todos esses documentos ha registros de representantes do Poder Publico
Federal e da propria ANTT indicando a existéncia de dificuldades das concessionarias
de rodovias no cumprimento de seus respectivos contratos concessionais, diante da
recessdo econdmica nacional deflagrada nos anos de 2015 e 2016.
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que este, por si s6, “em sua dimensao abstrata [,] comporta uma pluralidade de

significados e compreende decorréncias variadas™?8,

128 JUSTEN FILHO, Marcal. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, Edicdo Especial: Direito Pablico na Lei
de Introducéo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n® 13.655/2018), p. 13-41, nov. 2018, p. 29.
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