|
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

CAPITULO 11 — SISTEMA DE CONTAS VINCULADAS: UMA

Titulo do capitulo  ALTERNATIVA PARA PROBLEMAS DE EFETIVIDADE NO
REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO EM CONCESSOES E
PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Autores(as) Andre Martins Bogossian

DOI http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-040-0/capitulo11

CONCESSOES E PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS: POLITICAS

Titulo do livro PUBLICAS PARA PROVISAO DE INFRAESTRUTURA

Organizadores(as) Mauro Santos Silva

Volume

Série

Cidade Brasilia

Editora Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
Ano 2022

Edicao

ISBN 978-65-5635-040-0

DOI http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-040-0

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2022
As publicacbes do Ipea estéo disponiveis para download gratuito nos formatos PDF (todas)
e EPUB (livros e periddicos). Acesse: http://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou do Ministério da Economia.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte. Reproducdes para
fins comerciais sdo proibidas.



CAPITULO 11

SISTEMA DE CONTAS VINCULADAS: UMA ALTERNATIVA
PARA PROBLEMAS DE EFETIVIDADE NO REEQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO EM CONCESSOES E PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS

Andre Martins Bogossian'

1 INTRODUCAO

Nas concessoes de servigos publicos, é necessdrio equilibrar a tensio entre os inte-
resses dos usudrios (servicos adequados e tarifas médicas), do ente publico titular do
servico (a satisfagdo dos usudrios e, quando for o caso, o retorno financeiro com a
outorga do servico e a reversio de um patrimonio adequado ao fim da concessio) e
do concessiondrio — obten¢ao do maior retorno possivel com o projeto concessional
(Alencar, 2019, p. 107; Justen Filho, 2003, p. 62; Marques Neto, 2004, p. 220),
considerando-se o seu custo de oportunidade (Galipolo e Henriques, 2019, p. 458;
Moreira, 2010, p. 389).

O ambito em que essa mediagio se d4 de modo mais fundamental é na
formacio e na manutenc¢io da sua equacio econdmico-financeira. A equacio

¢ ¢ quag quag
econdmico-financeira (ou o equilibrio econémico-financeiro) é o fiel dessa ba-
langa de interesses e compreende, por um lado, os encargos (e riscos)* assumidos
pelo particular contratado quando da licitagdo e, por outro, a sua remuneragao.
Assim ¢é expressa a legislacio, tanto em relacio ao regime dos contratos de obras e
prestagoes de servicos da Lei n° 8.666/1993 (arts. 58, §§ 1°e 29, € 65), quanto, de
modo mais essencial, nos contratos de concessao® (por forga dos arts. 9° ¢ 10 da Lei
n°® 8.987/1995).* Mais que isso, “o equilibrio econdmico-financeiro nio se dirige

1. Advogado nas areas de direito administrativo, regulatério e da infraestrutura no Stocche Forbes Advogados. £-mail:
<abogossian@stoccheforbes.com.br>.

2. Ainda que a doutrina tradicional defina o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos como “a
relagdo estabelecida inicialmente pelas partes entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administracéo para a
justa remuneragdo do objeto do ajuste” (Mello, 2004, p. 593-594), no dmbito dos contratos de concessao, a doutrina
especializada destaca a relevancia de se considerar, como parte da equagao econdmico-financeira do contrato, a alo-
cacao de riscos nele prevista (Marques Neto, 2016, p. 190; Justen Filho, 2003, p. 92; Guimaraes, 2014, p. 325; Ribeiro,
2011, p. 101-103; Garcia, 2019, p. 143).

3. Nas espécies concessao comum, com fundamento na Lei n2 8.987/1995, ou parceria publico-privada (PPP), compre-
endendo as concessdes patrocinadas e administrativas, com fundamento na Lei ne 11.079/2004, que, nesse aspecto,
comunga o regime juridico com as concessdes comuns. Serdo, neste capitulo, tratadas em conjunto como “concesséo”,
exceto quando necessaria sua diferenciacao.

4. Sendo possivel também apontar um fundamento para tal direito no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal de
1988 (Guerra, 2019, p. 547).
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ao poder concedente nem a concessiondria, mas sim a adequada execugao das
obras e prestacio do servigo. Destina-se a preservacio do projeto concessiondrio”

(Sampaio e Guerra, 2019, p. 35).

Em relacio a4 mediacio de interesses ocorrida no momento da formacio da
equacio econdmico-financeira, isso se dd particularmente no que diz respeito a
defini¢ao do patamar de retorno a ser obtido por meio da cobranca de tarifas aos
usudrios, o que pode ser visto mesmo como um “ato de economia politica” (Kahn,
1988, p. 42). E imperioso mediar os interesses arrecadatérios do poder concedente
em receber a outorga (Marques Neto, 2005, p. 60) com a necessidade de que as
tarifas sejam mddicas,” mas suficientes para amortizar os investimentos realizados
para obtenc¢do dos parAmetros de desempenho exigidos e remunerar o capital
empregado, considerando-se os custos de oportunidade do projeto concessional
a época da sua licitagdo (Moreira, 2010). Trata-se verdadeiramente da principal
ponderagio de interesses a ser realizada em uma concessio (Garcia, 2019, p. 88).

Uma vez estabelecida a equagio, a sua manutenco vai depender da atividade
de mediagdo de interesses toda vez que houver um desequilibrio. Isso ocorrerd
sempre que um fato causar impacto econémico ou financeiro a parte que nao ¢é
por ele contratualmente responsdvel, isto é, a quem o risco nio tiver sido contra-
tualmente alocado (Ribeiro, 2011). Concessdes desequilibradas tendem a perder
sua capacidade de realizagdo de investimentos e de cumprimento dos parAmetros
de desempenho, o que prejudica o interesse de todas as partes envolvidas na dele-
gacio (Marques Neto e Loureiro, 2019, p. 146). Isto ¢, para que ocorra a geracio
de receitas necessérias®  realizacio dos investimentos, a operacio dos servigos e a
remuneragio do capital aportado, é condicio necessiria que o contrato — incom-
pleto e mutdvel que ¢ (Williamson, 1985, p. 70) — seja também resiliente, quer
dizer, capaz de superar impactos ao seu equilibrio econdmico-financeiro, a fim de
que ndo se torne irreequilibrével (Bogossian, 2018).

Nas concessoes, resiliéncia pode ser pensada como a capacidade que um
contrato tem de suportar deformagdes de sua equacio econdmico-financeira e

5. Como determinado pela Lei n® 8.987/1995, em seu art. 62, §1, ao definir servico adequado como “o que satisfaz
as condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, sequranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagao
e modicidade das tarifas”.

6. Nas palavras de Marcal Justen Filho: “Frustrar a cobranca da tarifa corresponde a, para usar linguagem vulgar, ‘dar um
tiro no proprio pé’. A administracdo ndo é ‘dona’ da coisa publica para frustrar a continuidade do servico e inviabilizar
a satisfacao das necessidades da comunidade no futuro. Verifica-se, portanto, que impedir a cobranca de tarifas justas
e adequadas ndo afeta apenas e estritamente o interesse do concessionario. De um modo direto, afeta-se o interesse
econémico do empresario. Mas, em termos indiretos, infringe-se o interesse publico. Coloca-se em risco a dignidade das
pessoas que, no futuro, ndo terdo a possibilidade de fruir servicos publicos adequados e satisfatorios.

A inviabilizagdo de uma concesséo em especifico ou de todo um sistema em conjunto (pelo descrédito generalizado
acerca de sua viabilidade) é conduta incompativel com os deveres fundamentais da administracao publica, consagrados
entre n6s pela [Constituicdo Federal de 1988] CF/1988" (Justen Filho, 2003, p. 69).
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retornar ao estado de equilibrio;” ou seja, o quao efetivo é o sistema de reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos. Dois fatores sdo determinantes para o sucesso
ou fracasso de um sistema de reequilibrio, e, portanto, relevantes para a resiliéncia
contratual, conforme resumido a seguir.

1) A capacidade de defini¢io do montante de desequilibrio, o que envolve
a identificacio do evento de desequilibrio e da parte a quem foi alocado
o risco, bem como o cdlculo em si do eventual desequilibrio.

2) A capacidade de pagamento tempestivo e completo dos desequilibrios
reconhecidos (Bogossian, 2020).

O primeiro conjunto de elementos diz respeito a constatagao de que as agéncias
reguladoras responsdveis por tais contratos, apesar de formalmente independentes,
podem nao estar em posigao equidistante entre os interesses envolvidos, e que isso
pode prejudicar sua atuagio na defini¢ao do montante de desequilibrio contratual.
A inobservancia do segundo conjunto de elementos, objeto deste capitulo, interfere
negativamente na capacidade de pagamento dos reequilibrios. Ele diz respeito a
percepgao de que as formas e os processos tradicionalmente utilizados para o paga-
mento desses desequilibrios (o acréscimo tarifdrio, a extensao do prazo contratual,
o pagamento em espécie pelo poder piblico ou a redu¢io da outorga, a redugao
ou postergacio de investimentos, e a redugao dos niveis do servigo) podem nao
ser suficientes ou convenientes para todos os casos. Em outras palavras, de que hd
casos de contratos que ou nio serao integralmente reequilibrados (tanto do ponto
de vista econdmico quanto financeiro) ou cujo reequilibrio acarretard prejuizo ao
proprio servigo, e, consequentemente, ao interesse dos usudrios.

A hipétese deste capitulo é que mecanismos que salvaguardem recursos da
prépria concessio, para viabilizacdo do pagamento de desequilibrios havidos ao
longo da vigéncia contratual — instrumentos que passaram mais recentemente a
ser empregados, a exemplo da identificagio de recursos vinculados, da constituigao
de contas reserva etc. — podem ser a solugio para os problemas de efetividade do
sistema tradicional de reequilibrio econdmico-financeiro das concessoes e PPPs. Por
se tratar de instituto de utilizacdo relativamente recente no histérico dos contratos
de infraestrutura no pais, nio ¢é ainda possivel fazer uma andlise empirica da efetiva
aplicagao dos mecanismos na pritica das respectivas concessoes, mas a hipdtese
poderd ser verificada considerando-se os argumentos dedutivos apresentados, que

7. Na literatura internacional especializada, o termo “resiliéncia” ja é usado para tratar da capacidade de um projeto
de infraestrutura de suportar ou reduzir a magnitude ou duracdo de eventos disruptivos, focando mais o aspecto fisico
das infraestruturas. Apesar de a literatura internacional focar a capacidade de as construcdes suportarem hipoteses
de caso fortuito ou forca maior (force majeure) — por exemplo, terremotos e furacdes —, é plenamente vidvel aplicar o
conceito entre nos de um modo mais geral e para qualquer evento disruptivo da equagdo econdmico-financeira segundo
a matriz de riscos de cada contrato. Confira-se o report de 2018 do Banco Mundial Resilient infrastructure public-private
partnerships (PPPs): contracts and procurement — the case of Japan. Disponivel em: <https://bit.ly/3F07aMd>.



320 ‘ Concessoes e Parcerias Publico-Privadas:
politicas publicas para provisdo de infraestrutura

militam a favor da utilizagao do sistema de contas vinculadas como dispositivo
prioritdrio de reequilibrio em novos contratos, sempre que o poder piblico, na
modelagem da concessao, nao optar por alternativas igualmente liquidas a serem
utilizadas para o reequilibrio (a exemplo da compensa¢io com valores devidos ao
poder publico pela outorga da concessao ou a outros titulos diversos).

2 0 QUE SIGNIFICA FALAR NA GARANTIA DO EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO?

O direito & manutengao do equilibrio econ6mico-financeiro dos contratos de
concessdo ¢ amplamente reconhecido as partes contratantes, tanto pela legislacao
quanto pela doutrina. Ainda que se possa tracar um fundamento constitucional®
para o direito ao equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessao, como
contratos administrativos que s20,” o0 modelo normativo tem como base principal a
prépria Lei de Concessoes (Lei n° 8.987/1995), a qual determina, em seu art. 10,
que “sempre que forem atendidas as condi¢ées do contrato, considera-se mantido
seu equilibrio econ6mico-financeiro”.

Desse dever de respeitar as condi¢des econdmico-financeiras originalmen-
te pactuadas, incluindo-se a alocacdo dos riscos entre as partes, durante todo o
periodo de vigéncia do contrato, decorrem duas consequéncias ldgicas relativas
ao dever fundamental de neutralizar toda e qualquer circunstincia que venha a
desequilibrar as “condi¢ées do contrato”. Nesse sentido, sao dois os coroldrios do
modelo teérico-normativo do equilibrio econ6mico-financeiro que orientam a sua
aplicacio, conforme descrito a seguir.

1) A recomposi¢io do equilibrio deve ser a mais célere possivel, considerando
os procedimentos contratuais previstos, a fim de que o equilibrio seja
mantido “a todo tempo”. Isto é, ndo pode o concessiondrio ser obrigado a
permanecer com o contrato desequilibrado, obviamente descontando-se
a razodvel duragao dos procedimentos administrativos previstos contra-
tualmente. Mais que um reequilibrio célere ou tempestivo, esse primeiro
coroldrio lida com a prépria viabilidade de um reequilibrio que independa
de um longo litigio administrativo, judicial ou arbitral, visto que “de nada

8. "Art. 37, XXI. Ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condi¢Ges a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as condi¢Ges efetivas da proposta, nos termos da lej, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes”.
9. E, portanto, também no regime geral da Lei Federal n® 8.666/1993: “Art. 58. O regime juridico dos contratos
administrativos instituido por esta lei confere a administracéo, em relacdo a eles, a prerrogativa de: | — modifica-los,
unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do contratado; (...)
§ 12 As clausulas econémico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos nao poderdo ser alteradas sem
prévia concordancia do contratado. § 2° Na hipdtese do inciso | deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do
contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual. (...) Art. 65. (...) § 6° Em havendo alteragao
unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado, a administracdo devera restabelecer, por aditamento,
o equilibrio econdmico-financeiro inicial.”
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servird recompor o equilibrio ao final do contrato, pois até l4 poderd ji
estar inviabilizado todo o projeto” (Marques Neto, 2002, p. 109), como
também visto anteriormente (Moreira, 2010, p. 219);

2) Além de ser tempestivo, o reequilibrio deve ser uma compensagio, tanto
sob a perspectiva econémica quanto financeira (Marolla, 2011, p. 45;
Martelanc, 2005; Moreira, 2010, p. 407; Ribeiro, 2015').

Apesar de a teoria do equilibrio econdmico-financeiro afirmar que “o titular
do servigo tem de garantir recursos de que o concessiondrio precisa para manter
sua adequada prestagao quando a consequéncia desfavordvel advém de ato ou fato
(risco) nao atribuivel ao concessiondrio” (Harb, 2012, p. 148), nio se diz muito a
respeito de como esse direito, essa garantia é efetivada na pratica (Andrade, 2015;

Barbosa, 2017, p. 93; Justen Filho, 2004, p. 28; Sundfeld, 2013, p. 57).

E bem verdade que as leis federais de concessao (Lei n® 8.987/1995, em seu
art. 23, IV) ' e PPP (Lei n® 11.079/2005, art. 5°, caput)'* incluem, entre as cldusu-
las obrigatérias de tais contratos, previsdes sobre os critérios e procedimentos que

g q
devem ser utilizados para “revisao das tarifas”, parecendo ignorar todos os demais
g
modos pelos quais é possivel levar os contratos a condigao de equilibrio econdmico
e financeiro existente antes da ocorréncia do evento que ocasionou o desequilibrio.

Isso ndo significa a prescri¢do apenas do meio de revisdo tarifdria; muito pelo
contrério, o ordenamento juridico nao impée alternativa determinada como a solugio
obrigatéria a ser sempre seguida (Harb, 2012, p. 138; Justen Filho, 2003, p. 402-405;
Marques Neto, 2015, p. 195; Sundfeld, 2013, p. 57). A disciplina serd realizada
em ambito do préprio contrato, mas, enquanto muitos contratos apresentam lista
exemplificativa dos meios de reequilibrio, alguns sio simplesmente omissos. Desse
modo, entende-se que podem ser empregadas quaisquer formas admitidas em direito
(Guimaraes, 2019, p. 110; Marques Neto ¢ Loureiro, 2019, p. 149; Moreira, 2010,
p- 407), e algumas sdo frequentemente utilizadas para além da revisdo tarifdria, como
a extensdo de prazo, a redugio ou reprogramacao de investimentos, o pagamento
direto pelo poder concedente ou o abatimento de eventual pagamento de outorga,
ou até mesmo a reducio do nivel de servigo (Sundfeld, 2013, p. 69).

H4, portanto, a presuncio, por parte do ordenamento juridico, bem como
da academia e dos aplicadores do direito, incluindo reguladores e controladores
(ou pelo menos havia uma presun¢ao, antes da pandemia da covid-19), de que os

10. Disponivel em: <https://bit.ly/32Vf8ZV>.

11. "Art. 23. Sao cldusulas essenciais do contrato de concessao as relativas: (...) IV — ao preco do servico e aos critérios
e procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas”.

12. "Art. 52, As clausulas dos contratos de parceria pUblico-privada atenderédo ao disposto no art. 23 da Lei ne 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever” os critérios e procedimentos para a revisao de
tarifas mencionados na lei.
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contratos de concessdo sao, em qualquer hipétese, reequilibréveis, utilizando-se
os meios usuais, sendo até uma opgao discriciondria do administrador a escolha

do meio empregado (Justen Filho, 2003, p. 402).

Trata-se de uma presungio passivel de contestagio, sendo possivel cogitar de
situagoes cujo pagamento pelo desequilibrio, utilizando-se os métodos disponi-
veis, torna-se insuficiente econdmica ou financeiramente, sob pena de tornar-se
o reequilibrio incompleto: reequilibrios incompletos sao aqueles nos em que nao
se restabelece o equilibrio sob a perspectiva econémica (o respeito ao retorno
esperado do projeto), financeira (relativa ao capital disponivel para a liquidez do
concessiondrio), ou até mesmo aquelas tentativas de compensagio que nio sio
capazes de reequilibrar o contrato sob sequer uma das perspectivas. Como ambos —
os equilibrios econdmico e financeiro — sio direitos assegurados aos contratados,
cabe destacar os casos em que nio hd opgoes efetivas de reequilibrio completo ou
parcial (Ribeiro, 2015)."

H4, por outro lado, situagoes em que o pagamento se torna invidvel — por
razoes de ordem juridica, prético-politica ou econdmico-financeira (Alencar, 2019,
p. 250; Bogossian, 2018) —, mesmo quando o desequilibrio e a necessidade de
sua recomposicao jd tenham sido reconhecidos — seja em Ambito administrativo
ou ainda quando o concessiondrio tenha se socorrido do Poder Judicidrio ou de
arbitragem para ver afirmado o seu direito ao reequilibrio.

3 DESAFIOS NO PAGAMENTO DE REEQUILIBRIOS ECONOMICO-FINANCEIROS

Passemos a uma breve recapitulacio dos meios de pagamento usuais do reequi-
librio e dos principais motivos pelos quais eles podem vir a nao ser suficientes
para viabilizar um reequilibrio completo, jd realizada em outras oportunidades
(Bogossian, 2020; 2018).

A alternativa em tese mais liquida e efetiva para reequilibrio seria indenizar a
concessiondria, ou realizar dagao em pagamento de outros bens publicos, diversos
de moeda (Justen Filho, 2003, p. 407; Marques Neto, 2015, p. 195). Contudo, na
realidade dos contratos de concessao, o poder concedente raramente reembolsa a
concessiondria 4 vista, seja porque o processo or¢amentario torna essa opgao dificil'*
ou porque hd o risco de um 6nus reputacional muito grande para os agentes politicos

13. Disponivel em: <https://bit.ly/32Vf8ZV>.

14. Ver a postura do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no Relatdrio de Acompanhamento TC 014.689/2014-6, em
relagdo ao contrato de concesséo da Companhia de Concessao Rodovidria Juiz de Fora-Rio de Janeiro S.A. (Concer).
O poder concedente (Ministério dos Transportes) optou por pagar o reequilibrio referente as obras da Nova Subida
da Serra de Petropolis utilizando-se de verbas orcamentarias, mas o TCU entendeu (muito incorretamente) que tal
pagamento em dinheiro equivaleria a contratacdo de uma obra publica para fins orcamentarios e, com tal fundamento,
pretendeu punir pessoalmente todos os agentes publicos envolvidos, mesmo sem qualquer suspeita de corrupgéo,
desde o entdo ministro dos Transportes até a diretora da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) relatora do
processo administrativo que operacionalizou o reequilibrio no caso.
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(Ribeiro, 2019, p. 541). Da mesma forma, haveria a possibilidade de aumento do
valor da contraprestagao ou do aporte putblico, no caso de PPPs. Apesar de serem
em tese opgdes possiveis, na prética, a sua viabilidade é reduzida em diversos setores,
pelos mesmos motivos citados para o pagamento a vista do valor indenizatério.

Ainda se tratando das op¢oes pecunidrias, hd a redugio do valor da outorga para
as concessoes que a adotam (Alencar, 2019, p. 255), ou a compensagao de verbas
outras devidas ao poder publico. Caso haja um fluxo constante de pagamentos a serem
compensados, essa pode ser uma alternativa interessante ao poder publico, como
no setor aeroportudrio, em que a forma de reequilibrio preferencialmente utilizada
¢ a redugio do pagamento das outorgas que sdo destinadas a0 Fundo Nacional de
Aviacio Civil (FNAC). Entretanto, nao é incomum que os fluxos de pagamento
ao poder publico, especialmente quando se trata de uma outorga fixa parcelada, se
encerrem nos primeiros anos de contrato, e que desequilibrios ocorram em fases
avancgadas da concessao, quando j4 nio hd mais valores a serem compensados.

Em seguida, tem-se a compensagio mais comum, € a Unica prevista expres-
samente na legislagdo: a revisao dos valores tarifrios. Todavia, em intimeros casos,
aumentar o valor da tarifa simplesmente nio é uma opgio vidvel, considerando-se
os seus efeitos na demanda (Cimara, 2009, p. 173). A revisao pode gerar protestos,
revolta e vandalismo (pressionando o poder concedente a reverter o acréscimo
tarifdrio). Ainda, a depender do servigo prestado, os usudrios procuram opgoes
alternativas mais baratas."” Isso quando um agente externo de controle (como o
Ministério Pablico ou um tribunal de contas) atua para inviabilizar o acréscimo
tarifdrio, sob o argumento de que isso representaria uma violagao ao principio da
modicidade tariféria e da protegio do interesse dos usudrios,'® que, na visio des-
ses 6rgaos, seria a consubstanciagio de um interesse publico geral, abstrato e que
deveria sempre prevalecer sobre qualquer outro (Marques Neto, 2017, p. 113).

Seja como for, o concessiondrio nao obterd o efetivo reequilibrio do contrato
e a elevacio poderd acarretar efeitos insuportdveis, inclusive com o potencial insu-
cesso da concessao. O fato é que, ultrapassado certo limite tarifdrio (de complexa
delimitaciao em cada caso), a decorréncia serd a reducao do consumo das utilidades
publicas por parte dos usudrios, tendo como principal efeito pritico da elevagio
das tarifas um forte e inevitdvel desincentivo a frui¢io do servigo publico, o que
equivalerd a sua supressao, em clara viola¢io aos principios fundamentais nortea-
dores da atuacio estatal (Justen Filho, 2003, p. 405).

15. Ver, por exemplo, a postura adotada pela Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos de Transportes
Aquavidrios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro nas Ultimas revisoes tarifarias dos
modais ferrovidrio e metrovidrio.

16. Como a atuacao do Ministério Pablico do Estado do Mato Grosso (MPMT) na Acéo Civil Publica (ACP) ne 18254-
90.2015.811.0042.
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A tltima das opgoes pecunidrias seria o subsidio estatal, desde que prevista essa
possibilidade no edital, meio pelo qual o Estado assumiria, com recursos préprios,
parte do custeio das tarifas. Além de altamente improvdvel, por conta dos moti-
vOs anteriormente expostos, trata-se, nas palavras de Margal Justen Filho (2016,
p- 24; 2003, p. 407), de “solugao altamente indesejével, que frustra as finalidades
da concessao”. Além disso, indica o citado autor que as teorias econdmicas apon-
tam tais subsidios como “causa fundamental de males muito graves, gerando mais
problemas do que beneficios sociais”.

Outra solu¢io comumente adotada seria a extensio de prazo (Freitas e
Ribeiro, 2019, p. 385; Justen Filho, 2003, p. 405-407; Marolla, 2011, p. 115).
O problema nesse caso ¢ que, por vezes, hd uma limitagao legal — como nas PPPs —
ou contratual ao prazo madximo do contrato, ai se incluindo suas extensoes (Gui-
maries, 2019). Por mais que seja possivel argumentar que tais limites deveriam ser
aplicados somente as prorroga¢oes discriciondrias e nao as extensées de prazo como
forma de reequilibrio, nao é raro que burocracias estatais e os 6rgaos de controle
confundam essas duas figuras juridicas e, dessa forma, limitem indevidamente as
possibilidades de extensio de prazo do contrato.

Além disso, trata-se frequentemente de um reequilibrio incompleto (Ribeiro,
2015)." Isto é, mesmo quando seja possivel realizar a extensao de prazo, ainda que
o contrato seja reequilibrado na perspectiva econdmica, com a manutengio da taxa
interna de retorno do projeto, a extensdo de prazo deixa o contrato desequilibra-
do financeiramente no curto prazo (Barbosa, 2017). Esse desencaixe provocado
pelo desequilibrio financeiro pode ser fatal ao contrato de concessao, como visto
anteriormente (Moreira e Guzella, 2019).

A seguir, haveria a op¢ao de realizar a alteragao do escopo do contrato de conces-
s30, para retirar ou reprogramar obrigagoes originalmente atribuidas a concessiondria
(Justen Filho, 2003, p. 405). Trata-se de medida que, em tese, poderia promover um
reequilibrio completo, econdmico e financeiro, a depender do volume de investi-
mentos que seriam retirados ou postergados. Contudo, em diversos contratos — seja
por concentrarem a fase de investimentos nos primeiros anos, seja simplesmente por
tratar-se de contratos mais antigos —, jd nao hd mais obrigacoes substantivas a serem
retiradas ou reprogramadas, pois a concessiondria jd as realizou, restando somente
investimentos marginais € 0s custos operacionais. Ainda, a reprogramagao de investi-
mentos pode ter impactos no fluxo de receitas do concessiondrio,' o que tem efeitos
diretos na financiabilidade do projeto (Marques Neto e Loureiro, 2019, p. 151).

17. Disponivel em: <https:/bit.ly/32V{8ZV>.

18. Por exemplo, quando o inicio de cobranca de pedagio em concessao rodoviria depende contratualmente da realizacéo
de obras de duplicacdo de trechos da rodovia (como ocorreu com os contratos da 32 Etapa do Programa de Concessdes
Rodovidrias Federais); ou a implantacdo de novas estacbes (que também permitiria ao concessiondrio novas receitas)
em uma concessao de mobilidade urbana.
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Similarmente, haveria a possibilidade de redugao dos niveis de servigo, que
também pode mitigar ou postergar dispéndios da concessiondria (Justen Filho, 2003,
p- 405). Contudo, trata-se de medida que possui um custo reputacional relevante
para os agentes publicos que a determinarem, considerando-se que a reducio dos
niveis de servigo a ser imediatamente realizada pela concessiondria muitas vezes é
perceptivel aos usudrios e, ao fim e ao cabo, conflita com o interesse publico em
dispor de servicos de qualidade.

Outras formas de reequilibrio mais raras na prética, porque requerem em regra
autoriza¢ao legislativa — como a compensacio do desequilibrio com créditos tribu-
tdrios, ou mesmo a concessio de isencoes fiscais pelo préprio poder concedente —,
esbarram também na situagdo de crise fiscal e nos limites impostos aos estados que
adotem o regime de recuperacio fiscal da Lei Complementar (LC) n° 159/2017.

Ou seja, o reconhecimento ou a constitui¢ao do direito ao reequilibrio
nao bastam, visto que, apesar de incorporado ao patriménio juridico do con-
cessiondrio o crédito contra o poder concedente, a sua exequibilidade pode ser
limitada, quando nio inviabilizada. Que fique claro, portanto, que os contratos
irreequilibrdveis nao se confundem com contratos que meramente se inviabi-
lizaram por motivos outros, como a prépria materializacio de riscos afetos ao
particular. Aqui, ainda que o direito ao reequilibrio em si seja reconhecido
ao concessiondrio (em sede administrativa, judicial, arbitral ou qualquer que
seja o foro do reequilibrio), seu direito nao tem como ser efetivado pela inci-
déncia de fatores de trés ordens possiveis, constraints econdmicos, juridicos ou
politico-institucionais que impedem o atingimento das condi¢des neces-
sdrias e suficientes para a garantia do sistema de manuten¢io do equilibrio
econdmico-financeiro de concessoes. O mundo real da gestao contratual difere
das presungoes legislativas e das premissas da literatura administrativista.

4 0 SISTEMA DE CONTAS VINCULADAS COMO SOLUCAO PARA O AUMENTO
DA RESILIENCIA CONTRATUAL

Algumas solugdes podem ser cogitadas para lidar com os problemas apontados
nas secoes anteriores. Por exemplo, a institui¢do de compensagoes emergenciais —
como as adotadas pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) para lidar
com os desequilibrios relacionados & pandemia'® —, ou mesmo, seja em tempos
pandémicos ou de normalidade econdmica e institucional, a instituicao de ree-
quilibrios provisérios.?

Essas solucoes estio mais voltadas a impedir que o acimulo do desequilibrio
a ser compensado, considerando-se a aplicagio das taxas de desconto para corregao

19. Disponivel em: <https://bit.ly/3tTwoYk>. Acesso em: 20 set. 2021.
20. Disponivel em: <https://bit.ly/3q5ZaoV>. Acesso em: 20 set. 2021.
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do montante compensatério,” torne o desequilibrio “impagavel”, e nao sao o foco
principal do presente estudo. Interessa-nos mais analisar solugoes para o problema
da disponibilidade de recursos para o pagamento do reequilibrio, ou seja, da fonte de
recursos da compensagao.

Como dito anteriormente, a previsao de compensac¢io com eventuais fluxos
de outorga ou outras formas de pagamento é uma opgio possivel e utilizada em
alguns setores. Uma alternativa cada vez mais utilizada é, em vez do emprego de
receitas que seriam destinadas ao poder publico, a reserva de parcela das receitas
do préprio objeto explorado para composi¢ao de fundo destinado especificamente
a facilitar o reequilibrio econ6mico-financeiro dos contratos.

Por exemplo, no caso de receitas acessérias, nao se trata de vocagio de todo
estranha, dado que, nos termos do art. 11, caput da Lei n° 8.987/1995, elas sio ins-
tituidas “com vistas a favorecer a modicidade das tarifas” (Guimaraes, 2014, p. 235).
Ora, uma das formas de preservar a modicidade tarifdria é evitando-se que o impacto
de eventual desequilibrio econdmico-financeiro recaia sobre o valor tarifirio. Mas
essa ndo ¢ a tinica opgao. A seguir, serdo analisadas estruturas de conta reserva que
utilizam primordialmente fontes diferentes de recursos: na primeira e na segunda,
adotadas no setor rodovidrio pela Agéncia de Transporte do Estado de Sao Paulo
(Artesp) e pela ANTT sio empregados recursos da outorga, com peculiaridades
em cada caso; na terceira, presente nos contratos de saneamento bdsico no Rio
de Janeiro recentemente delegados, a conta reserva ¢ abastecida com recursos
advindos da concessiondria pelo nao atingimento dos pardmetros de desempenho
contratualizados. Procuraremos, ao comentar esses modelos, apresentar, de forma
ainda preliminar e exploratdria, algumas consideragoes e diretrizes para a adequada
estruturagio desse mecanismo.

4.1 Concessoes rodoviarias

A Artesp previu uma conta reserva nos contratos dos lotes denominados Rodoanel
Norte (que havia tido a empresa EcoRodovias como vencedora da licitagio em ja-
neiro de 2018, mas cujo contrato foi inviabilizado em decorréncia da nao conclusao
de obras de responsabilidade do Governo de Sao Paulo)* e Piracicaba-Panorama
(PiPa), da concessiondria EixoSP.

Os mecanismos de conta reserva utilizados nos dois contratos possuem
algumas diferencas entre si, mas adotam em geral a mesma l6gica de utilizacio
de recursos da outorga para composicio da conta. O sistema de contas de reserva

21. Disponivel em: <https://bit.ly/3HD8FS9>. Acesso em: 20 set. 2021.
22. Disponivel em: <https://bit.ly/3qSPux6>. Acesso em: 2 ago. 2021.
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serve, em ambos os contratos, para pagamento de reequilibrios em geral e para
prote¢do cambial® das concessiondrias.

No contrato do Rodoanel Norte, hd a previsdo de somente uma conta reserva,
abastecida pela integralidade dos valores das outorgas fixa (cldusula 34.4) e varidvel
(cliusula 34.5). Esses valores, contudo, seriam depois reduzidos conforme a cldusula
34.6, para serem descontados 28% da outorga fixa e, em relagao a outorga varidvel,
manterem-se apenas as parcelas relativas aos tltimos doze meses. Essa limitacio
dos valores de outorga fixa e varidvel a serem mantidos na conta reserva ¢ uma boa
expressdo da mediagio de interesses tratada neste texto: ainda que desejével que a
conta reserva fosse a mais robusta possivel, ¢ preciso considerar que sio também
relevantes os interesses do Estado em obter receitas com a delegagio da prestagao
do servico e os interesses dos usudrios em ter tarifas médicas (considerando-se que
os valores destinados a conta reserva poderiam ser revertidos a descontos tariférios).

Ha4 ainda, no contrato do Rodoanel, um interessante mecanismo de paga-
mento automdtico de reequilibrio econdmico-financeiro com a utilizagao da conta
reserva. H4 uma lista de eventos de desequilibrio detalhados na cldusula 21.8,%
cuja ocorréncia permite a sua recomposigio automatica, conforme a cldusula 22.6
(ii), sendo o desequilibrio em si calculado a partir de férmulas jd estabelecidas
contratualmente (cldusula 28.1.2). Basta, portanto, a notifica¢io da concessiondria
a agéncia sobre a ocorréncia do evento e quanto ao montante a ser reequilibrado
para que seja possivel utilizar a conta reserva como forma de pagamento, ainda
que a agéncia vd posteriormente verificar a materializagio do evento e chancelar
a conta realizada.

O contrato de Pipa, por seu turno, prevé a estruturagio de um complexo
sistema de duas contas, conforme especificado no apéndice G daquele contrato.
A conta 1 recebe a totalidade dos valores da outorga fixa e 4% da receita tarifdria
bruta mensal a titulo de outorga varidvel, e a conta 2 recebe 3% da receita tarifiria bruta
mensal a titulo de outorga varidvel. Elas possuem utilizagoes em hipéteses distintas,
relativas a diferentes tipos de eventos que ensejam a compensagio a concessiondria.
Por exemplo, a conta 1 ¢ utilizada para pagamento de compensagoes pelo desconto
dado a usudrios frequentes, enquanto a conta 2 serd utilizada no caso de acionamento
dos mecanismos de protegao cambial. Ainda, a conta reserva 2 serd utilizada como

23. Anexo XIII do contrato do Rodoanel e anexo 22 do lote Pipa.

24. S30 eles: i) 0 atraso na assinatura do Termo de Transferéncia do Sistema Remanescente, por fato ndo imputavel a
concessionaria; ii) o atraso, por fato nao imputavel a concessionaria, na entrega da obra relativa a via de acesso ao
aeroporto internacional de Guarulhos (SPA 141/021); iii) o atraso, por fato ndo imputdvel a concessionaria, na entrega
da complementacdo das obras de entroncamento entre a SP-021 (Rodoanel Norte e Leste) e a BR-116 (rodovia Pre-
sidente Dutra); iv) o atraso na implementacéo da restricao, nos limites dos riscos assumidos pelo poder concedente;
v) a alteracdo ou revogagao nas condicdes da restricdo, nos limites dos riscos assumidos pelo poder concedente; e
vi) desequilibrios aferidos e constantes do relatério consolidado de vistoria inicial previsto no anexo XVl aprovado pela
Artesp ou, nos casos controversos, determinados por solucdo amigavel ou sentenca arbitral.
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opgao preferencial de reequilibrio (para os desequilibrios reconhecidos segundo os
procedimentos usuais previstos em contrato) até o terceiro ciclo quadrienal de revisoes
ordindrias, conforme a cldusula 23.4. Contudo, chama-se aten¢io para o fato de que
o uso das contas reserva nao consta expressamente como op¢ao entre as formas de
reequilibrio previstas na cldusula 23.1.

A ANTT, no leildo da BR-153/414/080/TO/GQO, adotou um mecanismo de
contas com a finalidade de garantir a sustentabilidade econémico-financeira da con-
cessdo, também mantido a partir de recursos financeiros oriundos da prépria concessiao
(cldusula 12.1). Nesse contrato, o mecanismo de contas abastece a chamada conta
de ajuste com trés vezes o valor da outorga, somados a 7% da receita bruta dos
dez primeiros anos da concessdo (cldusula 11.3). Trata-se, portanto, de mecanismo
bastante robusto, a principio.

Contudo, no caso, os recursos vinculados nao seriam apenas utilizados para
compensacoes devidas a titulo de reequilibrio econdmico-financeiro, mas teriam
outras utilizagdes também bastante tteis para a mitiga¢io de riscos do concessio-
ndrio, como a prote¢do em relagdo ao risco cambial. Diante da multiplicidade de
fins, é de se questionar a prerrogativa do poder publico de decidir pela utilizagao do
mecanismo nas hipéteses cabiveis, inclusive restando 8 ANTT o poder de decidir
utilizar ou nao a transferéncia de valores da conta de ajuste para a concessiondria,
para fins de compensagao devida a titulo de reequilibrio econdémico-financeiro,
conforme as cldusulas 1.1.1 (Ixiii) e 22.3.1 (v) do contrato de concessio, e 5.2 do
seu anexo 10.

Por outro lado, andou bem a ANTT, ao prever (cldusula 121.12) que o en-
cerramento das contas da concessao, bem como a reversao dos valores residuais da
conta de retengio e da conta de ajuste ao poder concedente, ficario condicionados
a quita¢do, pelo poder concedente, de indenizagao de qualquer natureza devida a
concessiondria, evitando-se possiveis incentivos perversos, como serd visto na
subsecao a seguir.

4.2 Concessao de saneamento do Rio de Janeiro

Alternativa interessante pode ser vista nas minutas de contratos para concessao da
prestagio regionalizada dos servigos puiblicos de fornecimento de dgua e esgota-
mento sanitdrio e dos servicos complementares dos municipios do estado do Rio
de Janeiro. A solugio prevista ji apresenta alguns avangos em relagao as solugoes
do setor rodovidrio e é bastante promissora, mas poderia ainda ter sido melhor.
O modelo proposto apresenta uma conta reserva, a ser alimentada ao longo da
concessao pelo concessiondrio, em decorréncia de descumprimentos contratuais.
Tais recursos poderio ser utilizados para o abatimento do valor da tarifa ao longo
do prazo de vigéncia do contrato de concessao, como medida a garantir a mo-
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dicidade tarifdria, ou para o pagamento de passivos do Estado ou municipios
devidos ao concessiondrio, destinando-se, mas nio se limitando, ao reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato.?

Segundo a cldusula 3.2 do anexo XI do contrato de concessdo, o concessiondrio
repassard mensalmente os valores correspondentes a diferenca entre a receita tariféria
arrecadada e a receita decorrente das tarifas efetivas, que sao, na defini¢io contratual,
os valores efetivos devidos ao concessiondrio, considerando-se “deducées” decorren-
tes do nao cumprimento dos indicadores de desempenho. Nesse caso, o impacto
do nio atendimento aos parAmetros de desempenho serd revertido integralmente
a conta reserva. A “rarifa efetiva” serd calculada apenas para fins da mensuragio dos
valores a serem deduzidos do faturamento do concessiondrio e enviados a conta
reserva, nao importando em desconto na tarifa efetivamente cobrada aos usudrios.
Ainda, a conta poderd ser abastecida, a critério do poder concedente, por recursos
provenientes da aplicagao de multas,? possiblidade louvdvel que, além de reforcar
0 mecanismo, apresenta desincentivo a uma aplicagao meramente arrecadatéria de
multas. Por fim, caso a concessiondria opte por explorar receitas adicionais, nos
termos das cldusulas 27.15.1 ¢ 27.15.2 do contrato de concessdo, deverd depositar
os valores relativos ao compartilhamento da receita bruta, atendendo a finalidade
das receitas adicionais, conforme o art. 11 da Lei de Concessoes.?”

O primeiro ponto passivel de melhoria seria a conveniéncia de que a conta
reserva tivesse como objeto apenas e tio somente o pagamento de reequilibrios
econdmico-financeiros, excluindo-se a hipétese, hoje prevista, de que seus recursos
sejam utilizados também para o “abatimento” do valor da tarifa ao longo do prazo
de vigéncia do contrato® ou ao seu término, em substitui¢io ao seu emprego no
pagamento de eventual indenizagio.”

Primeiramente, a possibilidade de abatimento unilateral da tarifa pode servir
de incentivo para condutas oportunistas de populismo tarifdrio no futuro. Ainda,
pode interferir na financiabilidade do projeto, considerando-se que as receitas
tarifdrias podem ser dadas em garantia de mdtuos contraidos pela concessiondria
(cldusula 20.2.2 do contrato de concessio).

Ademais, distorce a alocagio contratual de riscos, especialmente o risco de
obtengio de receita a partir da demanda pelo licitante-concessiondrio estimada,

25. Clausula 3.4. do anexo XI do contrato.

26. Cléusula 3.5 do anexo XI do contrato.

27.Lein°8.987/1995: "Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servico publico, podera o poder concedente
prever, em favor da concessionaria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas
alternativas, complementares, acessdrias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer
a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta lei”.

28. Clausula 3.4 (a) do anexo XI do contrato.

29. Clausula 12.4 do anexo XI da minuta de contrato.
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considerando-se que, para compensar o abatimento tarifdrio, o concedente traz a
valor presente a diferenca entre a projecao de receitas futuras com o valor da tarifa
original e a proje¢do de receitas futuras com o valor da tarifa reduzida, mas sempre
a partir de uma projecio de demanda outra que nao a da concessiondria (levando-se
em consideragao que nao hd plano de negdcios contratualizado). Ou seja, tra-
zendo-se a valor presente a diferenga entre esses fluxos de receita, no momento
da utilizacdo da conta vinculada, a partir das estimativas do préprio concedente,
o concessiondrio é impedido de correr o risco de demanda que lhe foi imputado
pelo contrato. Reduz-se a exposi¢io do concessiondrio ao risco de demanda, e,
em um certo sentido, o risco é (ainda que parcialmente) transferido de volta para
o poder concedente, ainda que nao tenha ocorrido nenhuma alteragao formal da
alocacio contratual de riscos.

Nio menos importante, espanta a simples previsio da possibilidade de que
o poder publico venha a alterar unilateralmente a tarifa, em violagao a vedagio
de alteragoes de cldusulas econémicas de contratos administrativos plasmada no
art. 58, § 12, da Lei n° 8.666/1993. E de se questionar, nesse sentido, a compreen-
sd0, esposada pela administragao puablica em resposta a contribuigao realizada no
Ambito da consulta putblica versando sobre a minuta de edital e contrato desse
projeto, de que “nas concessdes, nem todas as cldusulas que versam sobre aspectos
econdmico-financeiros do contrato sio inalterdveis unilateralmente, como se passa,

por exemplo, com controle administrativo tarifirio”.*"

Afinal, o objetivo de se prever a conta vinculada seria tornar o contrato o mais
robusto possivel para fazer frente aos desequilibrios contratuais e, assim, aumentar
a sua resiliéncia. A sua utilizacdo para compensagio ao concessiondrio por redugdes
tarifdrias unilateralmente impostas pelo concedente desnatura esse mecanismo.

Outra questdo a ser considerada é a previsao®' de que o valor do saldo rema-
nescente da conta reserva, quando da extingao do contrato, seja “obrigatoriamente”
destinado a reducio da tarifa, nio estando claro se, a0 mencionar “quando da
extingao da concessio”, o anexo XI se refere a momento anterior ou posterior
a eventual pagamento de indenizacio ao concessiondrio. Caso se trate de saldo
ap6s pagas eventuais indenizagoes devidas, considera-se acertado o arranjo. Caso
contrdrio, se o Estado puder optar por reduzir futuramente a tarifa, ao invés de
pagar eventual indenizagio, esse arranjo criaria incentivos perversos no Estado para,
objetivando receber um montante mais vultoso quando da extin¢ao contratual,
evitar utilizar os valores da conta reserva para sua finalidade precipua (compensagoes
ao concessiondrio, como exposto anteriormente).

30. Resposta 676.
31.Clausula 12.4 do anexo Xl da minuta de contrato.
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Esse incentivo pode ser desfeito de duas outras formas. A primeira é permitir
ao concessiondrio escolher quando utilizar os valores da conta reserva, ou, ao me-
nos, ficar estabelecido que o Estado nao possa fazé-lo unilateralmente. Na minuta
proposta, ¢ vedado a concessiondria utilizar os valores mantidos na conta, sendo
o Estado esta prerrogativa.? A alteragdo sugerida estd em linha com a protegao
assegurada pela legislacio aos particulares de que a administracio contratante nao
poderd alterar unilateralmente “cldusulas econdmico-financeiras e monetdrias” de
contratos administrativos,” entre as quais claramente se enquadra a possibilidade
de alteragio do valor da tarifa, conforme exposto anteriormente.**

Somente seria em tese aceitdvel a manutenc¢io dessa faculdade exclusiva do
Estado de utilizar os valores da conta reserva para fins de reducio tarifdria, seja
durante a execugio do contrato seja ao seu término, compreendendo-se tal redu-
4o de tarifa como uma compensagao aos usudrios e ao Estado (um reequilibrio),
em virtude de um pagamento sui generis do Estado ao concessiondrio, fazendo
uso dos valores da conta reserva. Esse pagamento espontineo ao concessiondrio
obviamente precisaria ser robustamente fundamentado pela administragao pu-
blica, visto que a troca de remuneragio futura teria como consequéncia, como
exposto anteriormente, um ganho de liquidez do concessiondrio e a alteragio da
sua exposi¢ao ao risco de demanda.

Solu¢do mais singela que empreender esse esfor¢o hermenéutico seria sim-
plesmente dar ao concessiondrio a prerrogativa da escolha do momento e da
destinacao dos valores da conta reserva, ou a0 menos condicionar a decisio do
Estado a anuéncia do particular.

Por fim, a segunda forma de néo criar o incentivo perverso de que o Estado
evite usar os valores da conta reserva para criar saldo a ser revertido as tarifas,
quando da extingao contratual, seria simplesmente substituir de todo a destinagao
do saldo da conta reserva ao fim do contrato, para que ele seja usado apenas no
abatimento dos valores eventualmente devidos ao concessiondrio a titulo de inde-
nizagao relativa a bens reversiveis, independentemente da modalidade de extingao
contratual verificada.

5 CONCLUSAO

Conceito origindrio da fisica, resiliéncia é a propriedade que alguns corpos apresen-
tam de retornar a forma original apds terem sido submetidos a uma deformagio.
Tornou-se uma palavra “da moda”, muito usada em autoajuda, por coaches e pessoas

32. Clausula 4.2 do anexo XI da minuta de contrato.

33.Art. 58, §1¢, da Lei n® 8.666/1993.

34.Vedacéo essa incidente ainda que seja mantido, em geral, o equilibrio econémico-financeiro do contrato, ao contrério
das clausulas ditas regulamentares, cuja alteracdo unilateral é possivel mediante o concomitante reequilibrio.
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incautas. Mas, como visto neste texto, também é uma palavra que pode ser utilizada
no mundo juridico sem se “torcer o nariz”, em especial no direito administrativo.
A partir da premissa de que a atividade regulatéria é uma atividade de equilibrio
de interesses e da constatagao de que, nas concessoes de servicos publicos, o ponto
nodal de mediagdo de interesses diz respeito a formagao e manutenc¢io das con-
digoes de equilibrio econdmico-financeiro, procurou-se, neste capitulo, avaliar
fatores estruturais que influenciam negativamente a capacidade de manutencao
de tal equilibrio, isto é, que interferem na resiliéncia de contratos de concessio, e
indicar mecanismos contratuais para lidar com tais fatores.

Nas concessoes, a resiliéncia pode ser pensada como a capacidade que um
contrato tem de suportar deformagdes 2 sua equagio econdmico-financeira e re-
tornar ao estado de equilibrio. Ou seja, o quéo efetivo é o sistema de reequilibrio
econdmico-financeiro de tais contratos, aqui avaliado em dois momentos: primeiro,
em relacdo a definicao do desequilibrio e sua quantificagao; e, em segundo lugar, em
relagdo ao seu pagamento.

Nao basta determinar o montante a ser pago; também ¢ fator determinante
para a manutencio do equilibrio que haja adequagio da forma, do meio de pagamen-
to do reequilibrio. Em verdade, reduzir o direito ao equilibrio econ6mico-financeiro
do contrato a eventual compensagdo, apds anos ou décadas de litigio contra-
tual, implica desprezar a prépria légica fundamental de tais contratos e do
modo de prestagao adequada dos servigos concedidos. Afinal, nas palavras
de Egon Bockmann Moreira, “o desrespeito ao equilibrio fere de morte o contrato de
concessao’, e “a demora no reequilibrio implicard a derrocada do projeto conces-
siondrio”, de modo que de nada adianta reequilibrar a destempo um contrato de
concessao (2010, p. 384). Na mesma linha, nio se pode imputar a concessiondria
um dever de continuar a prestar os servicos e reconhecer, apenas ao final da con-
cessdo, a faculdade de se obter algum tipo de compensagao por prejuizos sofridos

(Justen Filho, 2003, p. 390).

Nessa seara, hd casos em que, mesmo tendo sido reconhecido o desequilibrio
econdmico-financeiro do contrato (caracterizando-se, assim, uma divida contratual),
o seu reequilibrio pelos métodos usualmente empregados revela-se invidvel (por
razoes jurl’dicas, econdmico-financeiras ou poll’tico—institucionais): $20 0s contratos
irreequilibrdveis. O acimulo de desequilibrios irrequilibréveis, além de financei-
ramente indesejdvel ao préprio poder concedente, pode levar ao esgotamento da
capacidade de investimento do concessiondrio; consequentemente, leva a redugao
dos niveis de servico e a descumprimentos contratuais, em violagdo ao interesse
publico que justificou a delegagio. Trata-se de um sério problema, para o qual o
arcabougo juridico também nao estd preparado.
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Dai a conveniéncia de se buscarem solu¢des que, sem a pretensao de promover
reformas institucionais profundas, evitem a incidéncia dos fatores indicados que
atuam para prejudicar o equilibrio de forcas nas concessoes.

A conta reserva promove esse equilibrio, ao permitir que, de algum modo, todos os
interessados contribuam para a fun¢io primordial do equilibrio econdmico-financeiro,
que ¢ o de salvaguardar um ntcleo essencial da contratagdo (Marques Neto e
Loureiro, 2019, p. 138).

Por um lado, nio prevalece o interesse fiscalista do ente publico titular do
servico de receber, desde logo, um valor relevante a titulo de outorga fixa ou mes-
mo ao longo do tempo, com as parcelas varidveis (como visto com as modelagens
adotadas pela Artesp). Também nio prevalece o interesse puramente financeiro do
concessiondrio, considerando-se que ele realiza desembolsos relevantes para abaste-
cer a conta, seja com a outorga, como na modelagem paulista, ou com parcela da
receita tarifdria decorrente da incidéncia dos pardmetros de desempenho, como na
modelagem fluminense. Ainda, o concessiondrio nao se apropria verdadeiramente
dos valores da conta reserva, que acabam por retornar ao erdrio quando da extingao
contratual e apés o pagamento das indenizagoes cabiveis.

Por sua vez, os usudrios ndo tém seus interesses integralmente atendidos pelo fato
de ndo pagarem a tarifa mais mddica possivel. Na modelagem paulista, seria obtida
uma tarifa menor, caso os valores que os licitantes incluem em suas propostas, a titulo
de outorga, constituissem, ao invés, um possivel desconto tarifdrio. J4 na modelagem
fluminense, o impacto do descumprimento de pardmetros de desempenho deixa
de ser incorporado na tarifa para fins de sua redugao — caso, por exemplo, do setor
rodovidrio, com a aplicagao do “desconto de reequilibrio” (Alencar, 2019, p. 113).

Ou seja, em ambos os casos, os concessiondrios, entes publicos e usudrios, todos
financiam os mecanismos de robustez da resiliéncia contratual, considerando-se
que, a0 fim e ao cabo, 0 que importa é a preservacio da concessao. Afinal, a garantia
do equilibrio econdmico-financeiro ¢ justificada pela necessidade de se assegurar a
prépria viabilidade e permanéncia desses contratos, instrumentais por sua prépria
natureza, em prol da correta execugio e entrega do servico pactuado (Marques
Neto e Loureiro, 2019, p. 136). E, ainda que as solu¢des individuais possam, a
depender da modelagem especifica, atribuir cargas maiores ou menores a algum dos
interesses envolvidos na composi¢ao da conta reserva, isso ¢ reflexo do fato de que
toda agio estatal sempre terd efeitos desiguais nas esferas de interesses dos afetados
pela medida, e que isso ndo importa qualquer violagio (Marques Neto, 2017,
p. 123) ao dever de promogio, media¢io e equilibrio de interesses. Assim, sendo a
concessao um vinculo obrigacional de natureza regulatéria (regulagio contratual),
¢ imperativo que se mantenha o equilibrio desses interesses, combinando-os de
modo a permitir a satisfagao das perspectivas (concedente, concessiondrio e usudrio)
opostas, mas convergentes (Marques Neto, 2015, p. 135).



334 Concessoes e Parcerias Publico-Privadas:
politicas publicas para provisdo de infraestrutura

REFERENCIAS

ALENCAR, L. L. DE. (Org.). Equilibrio na concessao. 1. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2019. 280 p.

ANDRADE, L. Q. de. (Org.). Teorias das relagoes juridicas da prestagao de ser-
vigo publico sob regime de concessao. 1. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015. 272 p.

BARBOSA, E de S. Limites (informais) a escolha da forma de reequilibrio das
concessoes de servigo publico. /n: CONTANI, E. A. do R.; SAVOIA, J. R. E
(Ed.). Infraestrutura no Brasil: regulacio, financiamento e modelagem contratual.
Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 71-95.

BOGOSSIAN, A. M. O poder-dever de renegociacgio dos contratos “irreequilibra-
veis” de concessdo comum e PPP. Revista de Contratos Publicos, Belo Horizonte,
v. 13, n. 7, p. 11-28, mar.-ago. 2018.

. Contratos de concessao e PPP irreequilibrdveis: um problema subnotifi-
cado antes da pandemia. /z: LEAL, E; MENDONCA, J. V. S. DE (Ed.). Trans-
formacgoes do direito administrativo: direito ptblico e regulagio em tempos de
pandemia. Rio de Janeiro: FGV, 2020. p. 107-128.

CAMARA, J. A. (Org.). Tarifa nas concessées. 1. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2009. 240 p.

FREITAS, R. V. de; RIBEIRO, L. C. O prazo como elemento da economia
contratual das concessoes: as espécies de “prorrogacdo.” In: MOREIRA, E. B.
(Coord.). Tratado do equilibrio econémico-financeiro. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2019. p. 371-388.

GALIPOLO, G. M.; HENRIQUES, E. de S. Rentabilidade e equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. /n: MOREIRA, E. B. (Coord.). Tratado do
equilibrio econémico-financeiro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 455-470.

GARCIA, FE. A. (Org.). Concessoes, parcerias e regulacio. 1. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2019. 416 p.

GUERRA, S. Concessoes de servigos publicos: aspectos relevantes sobre o equi-
librio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno. /z: MOREIRA, E. B.
(Coord.). Tratado do equilibrio econémico-financeiro. 2. ed. Belo Horizonte:

Férum, 2019. p. 547-559.

GUIMARAES, B. S. O prazo nas concessoes e as normas que estipulam vigén-
cia mdxima do vinculo: algumas inquietagdes. /n: MOREIRA, E. B. (Coord.).
Tratado do equilibrio econdmico-financeiro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum,

2019. p. 57-69.



Sistema de Contas Vinculadas: uma alternativa para problemas de efetividade ‘ 335
no reequilibrio econémico-financeiro em concessoes e parcerias publico-privadas

GUIMARAES, E. V. (Org.). Concessio de servigo ptiblico. 2. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2014.

__ . O equilibrio econémico-financeiro nas concessoes ¢ PPPs: formacgio
e metodologia para recomposi¢io. /n: MOREIRA, E. B. (Coord.). Tratado do
equilibrio econdmico-financeiro. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 99-116.

HARB, K. H. A revisao na concessio comum de servigo publico. 1. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2012. 238 p.

JUSTEN FILHO, M. (Org.). Teoria geral das concessoes de servigo publico.
Sao Paulo: Dialética, 2003. 654 p.

. Algumas consideragoes acerca das licitagdes em matéria de concessio de
servicos publicos. Revista Brasileira de Direito Publico (RBDP), v. 2, n. 7, 2004.

. A inviabiliza¢do da concessao de servico publico e o cabimento de sua
extingio. Revista de Direito Administrativo Contemporéneo, n. 26, p. 85-116,
set.-out. 2016.

KAHN, A. E. (Org.). The economics of regulation: principles and institutions.
Cambridge: MIT Press, June 1988. 616 p.

MAROLLA, E. C. C. (Org.). Concessoes de servigo piiblico: a equagio econd-
mico-financeira dos contratos. Sao Paulo: Verbatim, 2011. 160 p.

MARQUES NETO, E de A. Breves consideragdes sobre o equilibrio econdmico-
-financeiro nas concessoes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
n. 227, p. 105-109, jan.-mar. 2002. Disponivel em: <https://bit.ly/3pYseyf>.

. Pensando o controle da atividade de regulagio estatal. /n: GUERRA,
S. (Coord.). Temas de direito regulatério. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 2004.
p. 200-248.

. (Org.). Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2005. 220 p.

. (Org.). Concessdes. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. Disponivel
em: <https://bit.ly/3t:2EFLn>.

. A bipolaridade do direito administrativo e sua superagao. /n: ARAGAO,
A. S. de; MARQUES NETO, E de A. (Coord.). Direito administrativo e seus
novos paradigmas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 87-127.

MARQUES NETO, E de A.; LOUREIRO, C. de S. O equilibrio econémico e
financeiro nas concessoes: dinamismo e seguranga juridica na experiéncia brasileira.
In: MOREIRA, E. B. (Coord.). Tratado do equilibrio econdmico-financeiro.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 135-156.



336 ‘ Concessoes e Parcerias Publico-Privadas:
politicas publicas para provisdo de infraestrutura

MARTELANC, R. Equilibrio econémico x equilibrio financeiro em concessées: um
caso de transporte urbano de passageiros. /z: CONGRESO INTERNACIONAL
DEL CLAD SOBRE LA REFORMA DEL ESTADO Y DE LA ADMINISTRA-
CION PUBLICA, 10., 2005, Santiago. Anais... Santiago: CLAD, 2005.

MELLO, C. A. B. DE. (Org.). Curso de direito administrativo. 17. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2004.

MOREIRA, E. B. (Org.). Direito das concessoes de servigo publico. Sio Paulo:
Malheiros, 2010. 480 p.

MOREIRA, E. B.; GUZELLA, R. P. Contratos administrativos de longo prazo,
equilibrio econdmico-financeiro e taxa interna de retorno (TIR). /z: MOREIRA,
E. B. (Coord.). Tratado do equilibrio econémico-financeiro. 2. ed. Belo Hori-
zonte: Férum, 2019. p. 421-440.

RIBEIRO, M. P. (Org.). Concessées e PPPs: melhores préticas em licitagoes e
contratos. Sdo Paulo: Atlas, 2011.

. O que todo profissional de infraestrutura precisa saber sobre equilibrio
econdmico-financeiro de concessoes e PPPs (mas os nossos juristas ainda nao sabem).
In: MOREIRA, E. B. (Coord.). Tratado do equilibrio econdmico-financeiro.
2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 537-545.

SAMPAIQ, P. R. P; GUERRA, S. Concessoes de servigos puablicos e o tempo:
aspectos relevantes sobre o impacto da varidvel “prazo” para a manutengio do equi-
librio econdmico-financeiro. /n: GUERRA, S.; SAMPAIO, P R. P; BARBOSA, E
H. (Ed.). Equilibrio financeiro em projetos de infraestrutura e a TIR flexivel.
Rio de Janeiro: FGV Projetos, 2019. v. 32, p. 19-80.

SUNDEFELD, C. A. (Org.). Direito administrativo contratual. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2013. v. 2.

WILLIAMSON, O. E. (Org.). Economics institutions of capitalism. New York:
Free Press, 1985. 400 p.






