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Resumo

O tema do equilibrio econdmico-financeiro de contratos administrativos complexos, assim
considerados os contratos de concessao comum de servico publico e de parcerias publico-
privadas (PPPs), suscita dividas e dificuldades relevantes. Sob o pretexto de que o equilibrio
econdmico-financeiro desses contratos possui carater dinamico, € possivel que as partes do
contrato adotem posturas incoerentes com a manuten¢ao do equilibrio econdmico-financeiro,
com o objetivo de se apropriar integral ou parcialmente de ganhos de eficiéncia ou exigir seu
compartilhamento durante a execugao do contrato, deturpando o carater dinamico do equilibrio
contratual. Nesse sentido, questiona-se, como tema-problema a ser investigado, como o
compartilhamento de ganhos de eficiéncia, em contratos de concessao comum e PPPs, pode ser
aplicado de forma compativel com a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos. A pesquisa proposta insere-se, assim, na vertente juridico-dogmatica,
baseada na investigagao do tipo juridico-compreensivo. A hipotese levantada para responder o
tema-problema, por sua vez, ¢ a de que o compartilhamento de ganhos de eficiéncia somente
serd compativel com a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro se aplicado de forma
coerente com a alocagdo de riscos definida pelos contratos de concessao comum e PPPs.
Adotando-se como fundamento teorico o fato de que esses contratos constituem instrumentos
de administracdo cooperativa, tendo em vista a fun¢do diretiva do direito administrativo, a
pesquisa realizada confirma parcialmente a hipotese levantada, uma vez que, além da
necessidade de coeréncia com a alocagdo de riscos contratual, verifica-se que o
compartilhamento dos ganhos de eficiéncia nos contratos de concessao comum e PPP depende
essencialmente da previsao de normas de carater procedimental que definam o processo a ser
seguido pelas partes do contrato.

Palavras-chave: equilibrio econdmico-financeiro; concessao; PPP; ganho de eficiéncia.



Abstract

The issue of the economic and financial balance of complex public contracts, including
concession agreements for the provision of public services and public-private partnerships
(PPPs), has been raising questions and relevant complications. Under the pretext that the
economic and financial balance of these contracts has a dynamic character, it is possible that
the parties to the contract behave inconsistently with the duty to maintain the economic and
financial balance of the contract, in order to fully or partially appropriate efficiency gains or
demand the sharing of these gains during the execution of the contract, disfiguring the dynamic
nature of the contractual economic-financial balance. Therefore, this research aims to
investigate how the sharing of efficiency gains in concession agreements and PPPs can be
applied consistently with the duty to maintain the economic and financial balance of public
contracts. This research is based on a legal-dogmatic premise and is classified as a legal
comprehensive type of investigation. The hypothesis raised is that the sharing of efficiency
gains will only be compatible with the maintenance of the economic and financial balance if
applied coherently with contractual risk allocation. Based on the thesis that concession
agreements and PPPs are instruments of cooperative administration and considering the
directive function of administrative law, the research carried out partially confirms the
hypothesis mentioned above, because, in addition to the need for consistency with contractual
risk allocation, the sharing of efficiency gains depends essentially on the provision of
procedural rules which define de procedure to be followed by the parties to the contract.

Keywords: economic and financial balance; concession agreements; PPP; efficiency gains.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos trinta anos, o direito administrativo e o exercicio da fun¢ao administrativa
no Brasil tém sofrido transformagdes intensas (DI PIETRO, 2016, pp. 188 e 189) relacionadas
a introducdo de instrumentos capazes de viabilizar, sempre sob a guarida de uma suposta
eficiéncia administrativa, maior participacdo da iniciativa privada em setores previamente

ocupados em maior grau pelo Estado.

Apresentados como alternativas a atuacao direta do Estado, tais instrumentos tém
assumido grande protagonismo em situagdes de escassez de recursos publicos para lidar com a
complexidade das demandas sociais contemporaneas e dos deveres constitucionais do Estado.
Trata-se de movimento, refletido na propria legislagao, que busca atrair atores privados para

que possam contribuir com o incremento da eficiéncia no exercicio da fungio administrativa'.

E neste pano de fundo que se destacam, no dmbito das contratacdes publicas, a Lei
Federal n° 8.987/1995 (Lei de Concessoes) e a Lei Federal n® 11.079/2004 (Lei de PPPs). Essas
Leis instituiram, no plano federal, as concessdes comuns ¢ as PPPs com o intuito de viabilizar
a prestacao de servigos publicos e a execucao de obras publicas e outras atividades de interesse
publico com maior eficiéncia por meio da participagdo da iniciativa privada na realiza¢ao dos

investimentos e execucao contratual (GARCIA, 2019, p. 22).

E se a Lei de Concessdes ja havia sido responsdvel por estabelecer complexos
instrumentos para o exercicio da funcdo administrativa por meio da delegacdo de servigos
publicos, a Lei de PPPs trouxe outros aspectos relevantes sob os pontos de vista institucional e

financeiro, os quais provocaram discussoes sobre a propria definicao do contrato de concessao

o

! Simbolo marcante desse processo foi a publicagdo da Lei Federal n° 8.031/1990, sucedida pela Lei Federal n
9.491/1997, as quais estabeleceram o Plano Nacional de Desestatizagdo — PND. O PND significou, sob o ponto
de vista legislativo, o inicio de ampla reforma juridica e econdmica, que pretendeu reordenar a posi¢do
estratégica do Estado na economia, viabilizando a transferéncia ao setor privado de atividades anteriormente
prestadas pela Administragdo Publica. A partir de entdo, intensificaram-se gradualmente os movimentos de
privatizac@o de companhias estatais, alienag@o de ativos publicos a agentes econdmicos privados e de delegagio
de servigos e obras publicas a particulares, com a perspectiva de viabilizar a realizacdo de investimentos e a
prestacdo material de atividades estatais aos cidaddos, bem como a exploracdo econdmica de tais atividades por
agentes privados em um ambiente capitalista. Trazendo as diretrizes do ambito federal para o primeiro plano, €
possivel tragar paralelo entre o PND inaugurado na década de 1990 e o atual Programa de Parcerias de
Investimentos (PPI), instituido pela Lei Federal n® 13.334/2016. Nos termos do artigo 1° do referido diploma
legal, o PPI se destina, a semelhanga do PND, a viabilizar a ampliagdo e o fortalecimento da interagdo entre o
Estado e o setor privado “por meio da celebragdo de contratos de parceria” para executar “empreendimentos
publicos de infraestrutura e de outras medidas de desestatizagdo” (BRASIL, 2016). O PPI, nesse sentido, pode
ser considerado como a etapa mais recente do movimento de delegacéo de atividades estatais, em sentido amplo,
iniciado ainda na década de 1990 com o PND no Brasil.
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no direito brasileiro, ao introduzir as figuras da concessdo administrativa ¢ da concessao
patrocinada. De fato, essas inovagdes legislativas acarretaram desafios relevantes para a

interpretagdo do regime juridico das contratagdes publicas.

Tema especialmente sensivel, que nao raro ¢ alvo de duvidas e criticas, ¢ o equilibrio
economico-financeiro na concessao comum ¢ nas PPPs. Como ressalta Bockmann Moreira, em
apresentacao a obra dedicada especificamente ao equilibrio econdomico-financeiro de contratos
complexos, o assunto tem ocupado pesquisas recentes, de modo que ¢ atualmente
imprescindivel o desenvolvimento de “estudos mais aprofundados, que enfrentam o desafio e
apresentam proposta de solu¢des para que os contratos administrativos persistam a respirar”

(MOREIRA, 2019a, p. 26).

Este trabalho se insere justamente nesse contexto e visa, justamente, abordar aspecto
relacionado aos contratos de concessao comum e PPPs, tendo em vista a obtengao de ganhos

de eficiéncia®> e sua relagdo com o equilibrio econdmico-financeiro nesses contratos.

1.1 Apresentacio do tema-problema

Sao frequentes as afirmacdes de que as concessdes comuns e as PPPs podem possibilitar
a obtenc¢do de ganhos de eficiéncia, advindos da participacao do setor privado na prestacao de

servicos e na execuc¢do de obras, que sdao, ou ao menos deveriam ser, compartilhados com o

2 A expressdo “ganho de eficiéncia” é ora empregada com o sentido correspondente a uma variagdo na relagdo
entre recursos necessarios a producdo de determinado resultado, em sentido amplo. Assim, considera-se que ha
ganho de eficiéncia na medida em que se verifica, em um determinado processo produtivo, que pode ser a
execucdo de um contrato de concessdo comum ou PPP, a maximizacdo dos resultados (produtos) a partir de uma
determinada quantidade de recursos (insumos) inicial; ou a otimizag@o dos recursos iniciais para a producdo do
resultado inicialmente esperado. Essa relagdo, no dmbito especifico da execugdo de contratos de concessido
comum e PPPs, é abordada de forma mais aprofundada no capitulo 4 deste trabalho.

3 E comum, sobretudo na literatura econdmica, encontrar a expressdo “ganho de produtividade” sendo empregada
como sindénimo de “ganho de eficiéncia”. Exemplo nessa linha pode ser extraido de artigo escrito por Braganga
e Camacho (2012, p. 8). Além disso, a propria legislag@o aplicavel aos contratos de concessdo comum ¢ PPPs
utiliza diversas expressdes nesse mesmo sentido. Ilustrativamente, a expressdo “ganho de eficiéncia” ¢
empregada pelo artigo 14, IV, da Lei Federal n° 9.427/1996 (BRASIL, 1996) e pelo artigo 2°, VIII, da Lei Federal
n°® 11.445/2007 (BRASIL, 2007), com redacdo dada pela Lei Federal n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020). A
expressdo “ganho de produtividade”, por sua vez, foi utilizada no artigo 38, I, e no artigo 21, IV, da Lei Federal
n°® 11.445/2007 (BRASIL, 2007), com redagdo dada pela Lei Federal n° 14.026/2020 (BRASIL, 2020). Por fim,
a expressdo “ganho econdmico” consta do artigo 5°, IX, da Lei Federal n° 11.079/2004 (BRASIL, 2004) e do
artigo 35, §1°, alinea “b”, e artigo 39, §1°, alinea “b”, da Lei Federal n® 10.233/2001 (BRASIL, 2001). A rigor,
ndo se verificam elementos técnicos suficientes para diferenciar o sentido de cada um desses termos utilizados
na legislac@o. Dessa forma, a fim de simplificar a redag@o e facilitar o entendimento deste trabalho, opta-se pelo
emprego padronizado do termo “ganho de eficiéncia”.
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poder concedente ou com os usuarios*. Tais afirmag¢des sdo fundamentadas na premissa de que
a execucao de determinado objeto, por meio da celebragdao de contratos de concessao ou PPP,
pode implicar a redugdo de custos ou a maximizacdo de resultados esperados pela
Administragdo Publica em comparagao com a execucao do mesmo objeto de forma direta elo

Estado, sem a participagdo de concessionarias privadas.

Entretanto, percebe-se grande dificuldade e complexidade na forma de apuragao de
ganhos de eficiéncia nos casos concretos e a viabiliza¢ao do seu compartilhamento em beneficio
do poder concedente e/ou dos usuarios, sobretudo nas hipdteses em que os referidos ganhos sao
verificados durante a execugio contratual®. Limitando-se especificamente ao aspecto juridico
dessa discussdo, uma das principais dificuldades enfrentadas se refere a relagdo entre a obtengao
dos ganhos de eficiéncia e a manutengao do equilibrio economico-financeiro dos contratos de

concessao comum e PPPs.

A complexidade da interpretagdo das normas juridicas sobre o equilibrio econémico-
financeiro, atrelada as incertezas inerentes ao longo prazo de duragao desses contratos, pode
motivar a apropriagdo integral ou parcial de ganhos de eficiéncia pelo poder concedente sem
que sejam efetivamente considerados os efeitos que medidas dessa natureza podem ter sobre o

equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos.

A sensibilidade economica e politica da execucao de contratos de concessao comum e
PPPs®, bem como eventual obscuridade das normas contratuais ou auséncia de normas
regulamentares, por exemplo, frequentemente aquecem os debates sobre a avaliagcdo do

equilibrio econdmico-financeiro desses contratos. Tal problematica foi destacada,

4 Tais afirmagdes sdo registradas tanto na literatura juridica, a exemplo dos escritos de Portugal Ribeiro e Navarro
Prado (2007, p. 138); Portugal Ribeiro ( 2011, p. 65); e Caspari Monteiro (2009, p. 179); quanto em outras areas
do conhecimento, como, por exemplo, na engenharia, seguindo a linha explicitada por Melhorato Grilo (2009,
p. 209).

5> Conforme trabalhado no capitulo 4 deste trabalho, a depender do pardmetro referencial utilizado, é possivel
verificar a obtengdo de ganhos de eficiéncia tanto no decorrer da execucdo contratual quanto previamente a
celebracdo do contrato, haja vista a competigdo verificada entre os licitantes em uma licitacdo que dé origem a
um contrato de concessdo comum ou PPP.

¢ A sensibilidade politica decorre dos diferentes interesses em jogo ao se idealizar uma concessdo comum ou uma
PPP. Por serem formas privadas de gestdo, compreendidas no sentido amplo de “privatizacdo”, tal como
empregado por Di Pietro (2019, p. 6), ¢ comum que as concessdes comuns e PPPs sejam acompanhadas de
amplos debates na esfera piblica, entre agentes econdmicos privados interessados no projeto, entidades publicas
e diversos setores da sociedade civil. A sensibilidade econdmica, por sua vez, decorre dos vultosos investimentos
usualmente previstos no escopo desses contratos, que requerem cuidadoso planejamento tanto pela
Administragdo Publica, na fase interna do processo de licitagdo e contratagdo, quanto pela concessionaria na
formulag@o da sua proposta, a fim de que seja garantida a sustentabilidade econdmico-financeira da concessao.
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ilustrativamente, por Marques Neto e Souza Loureiro a partir dos desafios enfrentados nas

primeiras concessoes federais celebradas apos a publicagcdo da Lei de Concessoes:

Referimo-nos, aqui, a tentativa, em algumas vezes ja perpetrada, de modificar a
concessao simplesmente porque a Administragio se julga prejudicada pelas previsdes
originais do contrato. Essa situacdo é especialmente comum em contratos celebrados
logo apos a vigéncia da Lei n® 8.987/1995, periodo de muita incerteza em relagéo a
forma com a qual os contratos de concessdo seriam executados e, principalmente,
fiscalizados. Também nao era clara, aquela época, a viabilidade das concessodes, ndo
tanto por deficiéncia nos estudos econémicos, mas, simplesmente, porque se estava
diante de uma realidade muito nova e ainda ndo devidamente compreendida por todos.
Numa conjuntura dessa ordem, os primeiros contratos acertadamente tiveram a
preocupagdo de mitigar os riscos de confianca naturalmente existentes, providéncia
fundamental a atratividade desses contratos e que permitia, ademais, alguma margem
para a viabilidade dos contratos, caso algum dos parametros se mostrasse inadequado.
Para tanto, foram estruturados de maneira que acabou por resultar um retorno
expressivo dos concessionarios, a ponto de se chegar a levianamente afirmar que
concessionarios se equiparariam a traficantes, sob o prisma da rentabilidade das suas
atividades.

Afirmacdes dessa ordem ndo apenas ignoram que o retorno obtido nas concessoes foi
fruto de acertos nos contratos, mas também, da eficiéncia dos concessionarios. Num
cenario adverso — que era crivel a época da estruturagdo, - o retorno poderia nem
sequer existir e, por essa razdo, os contratos se ocuparam de mitigar riscos proprios
do ineditismo do modelo.

Infelizmente, o componente ideolégico marcante nessa afirmagdo acabou sendo
interiorizado — em maior ou menor grau por diversos entes publicos que celebraram
contratos de concessdo naquela época e que, diante da constatacdo do retorno obtido
pelos concessionarios, vém buscando alterar os contratos, de modo arbitrario e parcial,
para diminuir esses ganhos em prol da Administragio. Nesses casos, ndo raro a
justificativa apresentada por esses entes €, justamente, o carater dindmico do contrato
de concessdo, aqui utilizado como inferéncia de um suposto dever de recompor o
contrato sempre que verificado um ganho expressivo pelo concessionario
(LOUREIRO; MARQUES NETO, 2019, pp. 153-154)

Como analisado mais adiante neste trabalho’, essa discussdo foi singularmente
sintomatica no que se refere aos contratos de concessao comum do setor rodoviario, no ambito
federal, celebrados nas primeiras etapas do Programa de Concessao de Rodovias Federais

(Procofe), no inicio da primeira metade da década de 1990.

A titulo meramente ilustrativo, a fim de introduzir melhor a discussao ora apresentada,
destaca-se trecho do Acordao n® 2.927/2011-P, citando o Acordao 2.104/2008-P, ambos
proferidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), o qual analisa a necessidade de se
compartilharem ganhos de eficiéncia para a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro de

contratos de concessao no setor rodoviario:

7 Conforme analisado no capitulo 5.
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O hodierno entendimento deste Tribunal de Contas determina a consideragdo, além
de outros fatores, dos ganhos por mudangas impactantes do cenario econdmico na
recomposicao do equilibrio contratual. O Acéordao n°2.104/2008—TCU-Plenario, que
tratou da proposta de concessdo das BRs 324/BA e 116/BA, determinou a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que: [...] No Relatorio e Voto condutores
desse decisum, foram discutidos pontos essenciais para o reequilibrio contratual
nessas novas concessdes de rodovias. Ganhos de produtividade ou decorrentes da
eficiéncia tecnoldgica, redugdo dos custos, diminui¢io das despesas operacionais etc.,
foram apontados como causas de aumento extraordinario da receita e/ou a redug@o
dos custos. No mesmo contexto, grande importancia foi dada ao fato de ocorrer, ao
longo de qualquer contrato, a reduc@o do custo de oportunidade do negdcio devido a
melhoria das variaveis macroecondmicas que afetam o empreendimento, caso em que
a lucratividade do concessionario se torna maior do que aquela considerada justa:
‘Assim, a apropriacdo por parte da Concessionaria de todo o lucro adicional nio
condiz com o equilibrio econémico-financeiro do contrato. Somente parte desse lucro
caberia a Concessionaria, como incentivo a eficiéncia. A outra parte deveria ser
revertida para a modicidade tarifaria, em conformidade com os preceitos da regulagio
por incentivos.” (Relatorio do Acoérddo n° 2.104/2008-TCU-Plenario) (BRASIL,
2011)

Ocorre que tais discussdes, em muitos cendrios, nao partem de parametros ou critérios
juridicos previamente estipulados sobre o equilibrio econdmico-financeiro de cada contrato.
Isto ¢, criam-se discussoOes sobre a necessidade de compartilhamento de ganhos de eficiéncia
obtidos pela concessiondria, sem que sejam consideradas as especificidades das clausulas

contratuais que disciplinam o equilibrio econdomico-financeiro.

Além disso, a situagcdo ¢ agravada pelo fato de que a legislagdo sobre o equilibrio
econdmico-financeiro nos contratos de concessao comum e PPPs contempla conceitos amplos
e abstratos no que se refere ao tema do compartilhamento de ganhos de eficiéncia. A titulo de
exemplo, a Lei Federal n® 9.427/1996, que regulamenta os contratos de concessao no setor de
energia elétrica, prevé no artigo 14, IV que o “o regime econdmico e financeiro da concessao
de servigo publico de energia elétrica” compreende a “apropriagdo de ganhos de eficiéncia
empresarial e da competitividade” (BRASIL, 1996). Todavia, a Lei ndo estabelece como se
dard a referida “apropriagdo” e nem como essa apropriacao deve ser considerada no equilibrio

econdmico-financeiro de cada contrato®.

8 Formulas semelhantes foram utilizadas em outras Leis que tratam de contratos de concessdo relativos a outros
setores. No setor de infraestruturas rodovidria e aquaviaria, a Lei Federal n° 10.233/2001 ndo s6 estabeleceu
como principio geral do gerenciamento da infraestrutura e da operacdo dos transportes rodoviario e aquaviario
o de “assegurar, sempre que possivel, que os usudrios paguem pelos custos dos servigos prestados em regime de
eficiéncia” (BRASIL, 2001), conforme artigo 11, IV, como ainda estabeleceu expressamente o seguinte, no
artigo 35, §1°, alinea “b”, sobre os contratos de concessdo: “Artigo 35. O contrato de concessdo devera refletir
fielmente as condi¢des do edital e da proposta vencedora e tera como clausulas essenciais, ressalvado o disposto
em legislacdo especifica, as relativas a: [...] VIII — critérios para reajuste e revisdo das tarifas; § 1° Os critérios
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A amplitude e abstragdo de normas como essa, de um lado justificadas pelas
peculiaridades e naturezas distintas de cada setor, de outro lado tem como efeito colateral a
dificuldade para sua aplicagdo, seja pelas concessiondrias, seja pela propria Administragao

Publica na posi¢ao de poder concedente ou de entidade reguladora.

Nao se ignora, ainda, a outra face da moeda. A obtencdo de supostos ganhos de
eficiéncia pode trazer resultados prejudiciais ao poder concedente ou aos proprios usuarios. O
mesmo contexto narrado acima, permeado por incertezas e desconfianca, pode incutir nas
concessionarias a tendéncia de serem menos transparentes no que diz respeito as informagdes

financeiras de seus contratos, agravando riscos relacionados as assimetrias de informagao®.

No melhor dos cendrios, tais assimetrias podem reduzir a eficiéncia esperada na
execugdo contratual, permitindo que uma das partes obtenha vantagens em seu proprio
beneficio, ndo previstas quando da definicdo dos moldes da contratacao ainda na fase interna
da licitacdo. No pior dos cendrios, todavia, essa tendéncia pode induzir praticas contabeis ou
financeiras pouco transparentes € que, em casos extremos, podem vir a correr o risco de serem
caracterizadas por o6rgaos de controle como fraude ao equilibrio econdomico-financeiro do

contrato!?. Neste particular, o usudrio do servigo objeto de um contrato de concessdo pode vir

para revisdo das tarifas a que se refere o inciso VIII do caput deverdo considerar: [...] b) a transferéncia aos

usudrios de perdas ou ganhos econdmicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que ndo dependam

do desempenho e da responsabilidade do concessionario” (BRASIL, 2001). Disposi¢cdes semelhantes foram
previstas na Lei Federal n° 11.445/2007, referente aos servigos de saneamento basico, ao tratar de “ganhos de
produtividade™: “Artigo 22. Sdo objetivos da regulagio: [...] IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio

econdmico e financeiro dos contratos como a modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a

eficiéncia e eficacia dos servigos e que permitam a apropriagdo social dos ganhos de produtividade” (BRASIL,

2007). A rigor, a propria Lei de PPPs também menciona hipotese especifica sobre o compartilhamento de

“ganhos econdmicos” na hipotese de reducdo do risco de crédito dos financiamentos contratados pela

concessionaria: “Artigo 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo ao disposto no

artigo 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever: [...] IX — o

compartilhamento com a Administrag@o Publica de ganhos econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes

da redugdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados pelo parceiro privado” (BRASIL, 2004).

De maneira geral, a assimetria de informagdo refere-se ao nivel de conhecimento que cada agente econdmico

possui em relacdo a determinado processo produtivo. Geralmente, os agentes que possuem maior dominio das

informacdes sdo aqueles profissional e diretamente relacionados ao processo produtivo em questdo. Tais agentes
naturalmente buscam obter maior volume de informagdes que outros agentes econdmicos que atuam no setor,
objetivando obter vantagens competitivas. Como afirma Justen Filho (2002, pp. 35-36) “o dominio do

conhecimento se transforma em instrumento de relevancia fundamental ndo apenas sob o angulo direto e

imediato da capacidade produtiva, mas também a propoésito de inlimeras circunstancias acessorias”. O desnivel

informacional entre partes de um contrato, por esse angulo, pode ser utilizado pela parte que detém maior
conhecimento do processo produtivo para distorcer o sinalagma contratual em determinadas oportunidades em
seu beneficio. O tema da assimetria de informagao é abordado também nos capitulos 4 e 5 deste trabalho.

10 pastante ilustrativo, nesse sentido, que a Lei Federal n° 12.846/2013, instituida sob o mote de combate e
prevengdo a corrup¢do no ambito da Administragdo Publica, tenha tipificado como ato de corrupcdo, expressa e
especificamente, a conduta de “manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados
com a administragdo publica” (BRASIL, 2013). Busca-se, com o referido dispositivo legal, inibir justamente
esse tipo de comportamento por parte de contratantes privados.

9



22

a ser prejudicado, por exemplo, pela auséncia de repasse efetivo da eficiéncia da concessionaria

ao valor das tarifas em uma concessao comum.

O que se evidencia a partir dessas consideragdes iniciais € que a relacdo concessoria
pode vir a ser pautada por condutas de desconfianga e individualismo pelas partes do contrato,
que, por sua vez, agravam as chances de se prejudicar a execugao contratual, em detrimento do
interesse publico. Com efeito, o contexto de desconfianga no ambito das contratagcdes publicas
ja foi destacado pela doutrina, ndo apenas no caso de concessdes comuns ¢ PPPs, como
menciona Menezes de Almeida (2012, pp. 375-376). O que se pretende apresentar nesta
introducao ¢ que determinadas praticas que podem ser adotadas pelo poder concedente ou pelas
concessionarias, sobretudo em contratos de longo prazo, podem agravar ainda mais esse

contexto de desconfianca.

Em sintese, diante deste pano de fundo, questiona-se, como tema-problema a ser
investigado, como o compartilhamento de ganhos de eficiéncia, em contratos de concessao
comum e PPPs, pode ser aplicado de forma compativel com a manuten¢do do equilibrio

econOmico-financeiro dos contratos administrativos.

1.2 Apresentacao da hipotese

A hipétese levantada para responder o tema-problema investigado ¢ a de que o
compartilhamento de ganhos de eficiéncia somente sera compativel com a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro se aplicado de forma coerente com a alocagdo de riscos

definida pelos contratos de concessao comum e PPPs.

A hipdtese em questao se fundamenta na concepgao dos contratos de concessao comum
e PPPs como formas de cooperagao entre a Administracdo Publica e os particulares, tendo em
vista a funcdo diretiva do direito administrativo (SCHMIDT-ABMANN, 2016, p. 41). A
teorizagdo acerca da fungao diretiva, utilizada como marco tedrico para o desenvolvimento da
hipdtese ora tracada, pode ser resumida na concepgao do direito administrativo ndo apenas
como o conjunto de normas que visa definir o campo de atuacdo valida da Administragao

Publica, pautado pela legalidade e pela garantia dos direitos dos particulares, mas, ainda, como
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instrumento capaz de direcionar o comportamento da Administragao Publica e dos particulares

a determinado resultado que seja compativel com o ordenamento juridico!'.

Trata-se de perspectiva tedrica sistematizada especialmente pela doutrina
administrativista alema a partir do final do século XX e ja com reflexos na doutrina brasileira.
O objetivo dessa perspectiva tedrica ¢ desenvolver a dogmatica juridico-administrativa para
além da avaliagdo de legalidade e classificagdo das formas de atuacdo da Administragao

Publica.

[lustrativamente, VoPkuhle e Wischmeyer apresentam a fun¢do diretiva como a
perspectiva teorica que vem permitindo, nos ultimos trinta anos, o desenvolvimento de uma
“nova ciéncia do direito administrativo”, com desdobramentos inclusive para a investigagcao do
regime juridico dos contratos administrativos enquanto instrumentos juridicos em si mesmos,

capazes de impactar a esfera social:

Nesse sentido, a Nova Ciéncia do Direito Administrativo ndo se volta contra a
interpretacdo ou contra a doutrina. Na realidade, ela se opde ao reducionismo
académico que enxerga o direito administrativo apenas como um parametro negativo
para identificar falhas na administragio e que, a0 mesmo tempo, ignora o papel
constitutivo e capacitador que o direito da a administraggo. [...] A necessidade de
engajamento com questdes de modelagem e de alternativas regulatorias concede uma
concepgdo mais rica do direito e coloca os académicos em uma relagao criativa vis-a-
vis com o direito, o que os permite, por exemplo, analisar contratos administrativos
como um instrumento juridico em si mesmo, no lugar de simplesmente interpretar as
normas estatutarias da Lei Alemd de Processo Administrativo que definem seus
limites legais (VOBKUHLE; WISCHMEYER, 2016, p. 9. Tradugao nossa'?).

Desse modo, a hipotese a ser desenvolvida pressupde que os contratos de concessao
comum e PPPs, enquanto formas de cooperacao, podem ser utilizados como instrumentos de
conjugacao de interesses publicos e privados e, por meio da alocagdo de riscos entre as partes,
induzir comportamentos e o compartilhamento de ganhos de eficiéncia de forma coerente com

a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos.

' Este tema ¢ tratado de forma mais aprofundada no capitulo 2.

12 No original: “In this sense, the Neue Verwaltungsrechtwissenschaft is not against interpretation or against
doctrine. Rather, it opposes an academic reductionism that sees administrative law solely as a negative standard
to measure administrative failure while ignoring the constituent and enabling role that law has for the
administration [...] The need to engage with questions of design and regulatory choice gives a richer account of
the law and puts scholars in a creative relationship vis-a-vis the law, which enables them, e.g. to analyze
administrative contracts as e legal instrument in its own right rather than simply interpreting the statutory norms
in the German Administrative Procedure Act that define their legal boundaries” (VOBKUHLE; WISCHMEYER,
2016, p.9)
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A fim de investigar essa hipotese, o trabalho foi estruturado em seis capitulos, incluindo

este primeiro de carater introdutorio.

No capitulo 2, desenvolve-se o marco tedrico que embasa a hipdtese levantada, com o
objetivo de expor os aspectos que podem ser empregados para a caracterizacdo dos contratos
de concessdao comum e PPPs como instrumento da administragao cooperativa. Preliminarmente,
busca-se expor o desenvolvimento das formas de atuagdo cooperativa no ambito da
Administragdo Publica a partir da critica a primazia da unilateralidade na dogmatica tradicional
do direito administrativo. Em seguida, expde-se a fundamentacao da administragao cooperativa
a partir da funcao diretiva do direito administrativo e das normas constitucionais relacionadas

a legitimacao democratica e a eficiéncia no ambito da Administragdo Publica.

A parte final do capitulo 2 ¢ dedicada ao desenvolvimento da concepg¢ao tedrica da
concessao comum e das PPPs como instrumentos da administragao cooperativa, tendo em vista
a necessidade de composicao de interesses publicos e privados no bojo desses contratos para a

persecucao do interesse publico.

A exposicao do capitulo 3, por sua vez, dedica-se a analise do instituto do equilibrio
econdmico-financeiro nos contratos de concessao comum e PPP. A analise parte da construgao
tedrica do instituto e de seus reflexos na interpretacdo do direito positivo brasileiro, com
enfoque especial nas espécies contratuais da concessao comum e das PPPs. No final do capitulo
3 expdem-se as conclusdes parciais alcancadas, relacionadas a caracterizacdo da alocagao de
riscos como elemento integrante da base objetiva do equilibrio econdmico-financeiro da

concessdao comum e das PPPs.

Com base nas premissas desenvolvidas nos capitulos anteriores, o capitulo 4 se dedica
a expor a relagcdo dos ganhos de eficiéncia com o equilibrio econdmico-financeiro nos contratos
de concessao comum e PPPs. De inicio, o capitulo busca esclarecer a terminologia empregada
para a defini¢do de “ganhos de eficiéncia”, partindo do termo “eficiéncia” no sentido juridico,
a luz do principio constitucional da eficiéncia administrativa e, em seguida, do mesmo termo
utilizado de forma mais especifica na contratacdo de concessdo comum e PPPs. Em seguida,
busca-se expor a relagdo entre os ganhos de eficiéncia e o equilibrio econdomico-financeiro,
diferenciando os ganhos obtidos previamente ao aperfeicoamento da equagdo econdmico-
financeira (em ambiente de competicdo prévia, como, por exemplo, em sede de um

procedimento licitatorio) e os ganhos de eficiéncia verificados durante a execugao contratual.
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Ao final, o capitulo 4 expde ponto central da pesquisa, destacando a alocacao de riscos
como parametro para a analise dos impactos decorrentes da obtengao de ganhos de eficiéncia
na equac¢do econdmico-financeira do contrato. Busca-se, assim, expor o fundamento legal para
a previsao de compartilhamento de ganhos de eficiéncia em conformidade com a manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro, demonstrando-se a necessidade de regulamentagao em
cada caso concreto, além da imprescindivel definicdo de normas procedimentais para a

apuragado e compartilhamento dos ganhos de eficiéncia.

O capitulo 5, por sua vez, ¢ dedicado a exposi¢cdo de formas de instrumentalizacao do
compartilhamento de ganhos de eficiéncia em conformidade com a manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro nos contratos de concessao comum e PPPs. Sem a intencao de apresentar
rol exaustivo de formas aplicaveis (o que se mostra, a rigor, impossivel, ja que o direito nao
limita os arranjos economicos que podem vir a ser desenvolvidos nesse sentido), sdo
apresentadas trés formas de instrumentalizacdo do compartilhamento de ganhos de eficiéncia.
Sao elas: (i) o compartilhamento mediante adocao de modelos tarifarios especificos nas
concessoes que pressupdem a delegacao de servigo publico remunerado por tarifa; (ii) o
compartilhamento a partir da previsdo contratual de remuneragdo varidvel a ser paga a
concessionaria; e (iii) o compartilhamento em hipodtese especifica prevista na Lei de PPPs,

relacionada a reducao do risco de crédito.

Em razao da grande complexidade, ¢ dedicada maior atengao ao compartilhamento por
meio da adogdo de modelos tarifarios. Assim, o capitulo 5 apresenta os principais modelos
desenvolvidos na doutrina e, em seguida, aprofunda a andlise dessa forma especifica de
instrumentalizacao de compartilhamento de ganhos de eficiéncia. Com esse intuito, ¢ realizado
estudo de caso a partir de decisdes proferidas pelo TCU em relagdo a contratos de concessao
comum celebrados pela Administragdao Publica federal no setor rodovidrio, nas quais muito se
discutiu a respeito do compartilhamento de ganhos de eficiéncia e sua relacio com a

manuten¢ao do equilibrio econdomico-financeiro contratual.

Por fim, o derradeiro capitulo 6 expde, de forma objetiva, as conclusdes alcancadas.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA COOPERATIVA E OS CONTRATOS DE
CONCESSAO COMUM E PPPS

Este capitulo visa expor andlise sobre a cooperagdo no ambito da Administracao
Publica, assim denominada a forma de atuagdo estatal caracterizada pela “administragao

cooperativa”'3.

Conforme aprofundado adiante, entende-se que a compreensao tedrica dos contratos de
concessao comum ¢ PPPs como formas de cooperacdo ¢ fundamental para a busca pela
eficiéncia na execugdo contratual, que, em ultima instancia, representa um dos principais
objetivos a ser concretizado ao se delegarem servigos, bens e outras atividades de carater

prestacional do Estado a iniciativa privada.

Expondo sinteticamente, este capitulo 2 busca expor os fundamentos da administra¢ao
cooperativa, levando em consideracdo a concepcao do direito administrativo a partir de sua
funcdo diretiva, de modo a desenvolver o marco tedrico que da sustentagdo a pesquisa ora

realizada.

2.1 Cooperaciao no ambito da Administracao Pablica

As formas de atuagdo cooperativa da Administragao Publica possuem registro, pelo
menos, desde a segunda metade do século XIX na Europa em moldes semelhantes, ainda que

embrionarios'#, ao que se verifica atualmente nos ordenamentos juridicos europeu e brasileiro.

13 Como aponta BITENCOURT NETO (2020 p. 65) os termos “colaboragdo” e “cooperagdo”, no ambito da
dogmatica do direito administrativo, sdo marcados por certa imprecisdo semantica, ndo possuindo um padrao
unico de utilizagdo. No caso deste trabalho em especifico, o termo “cooperagdo” ¢ utilizado no sentido
equivalente a traducdo do alemdo “kooperative Verwaltung”, tal qual empregada por Schmidt-AfBmann (2006,
p- 7). A explicacdo do termo pode ser extraida das notas da edigdo espanhola da obra do autor sobre a tradugio
de “kooperative Verwaltung”, que, para os tradutores castelhanos, pode também significar “administragdo
cooperadora ou colaboradora. Com a expressdo, faz-se referéncia a busca do consenso e da adesdo; a atuagdo
conjunta entre a Administragdo e o cidaddo, como dois socios que se necessitam” (tradug@o nossa). No original:
“O bien Administracion cooperadora o colaboradora. Com ello se hace referencia a la busqueda del consenso y
de la adhesion; a la actuacion conjunta entre la Administracion y el ciudadano, como dos sdcios que se necesitan”
(SCHMIDT-ABMANN, 2003, p. 11). Seguindo essa linha, o uso da expressao “administragdo cooperativa” neste
trabalho se da em concepgdo mais ampla do que o uso feito por outros autores, como Pedro Antonio Pimenta da
Costa Gongalves (2005, pp. 454 e 455), para quem haveria disting@o entre a “cooperag@o em sentido estrito” e a
“colabora¢@o” enquanto formas de atuacdo entre particulares e Administragdo Publica.

14 Como reconhecem, ilustrativamente, Costa Gongalves (2013, p. 155) € Schmidt-ABmann (2006, p. 37).
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Nao por acaso, a doutrina patria tem se preocupado, ja ha algumas décadas, em
sistematizar as formas de carater cooperativo verificadas no direito administrativo brasileiro

contemporaneo.

Nas palavras de Medauar (2012, p. 242) “o clima de aproximagdo entre Estado e
sociedade foi se acentuando no curso das ultimas décadas”, de modo que, para além da restrita
participagdo de individuos isolados, ou em grupo, em processos decisorios da Administragao
Publica, o direito administrativo passou a contemplar praticas mais intensas de negociagao,

acordo, consenso, mediagao de conflitos e de ponderacao de interesses.

Nesse passo, a administracdo cooperativa corresponde a modos organizativos e
funcionais, caracterizados pela atividade consensual ou negocial da Administragdo Publica, em
especial no desenvolvimento de projetos conjuntos entre particulares e entidades publicas
(MOREIRA NETO, 2003, p. 146). Diz-se “em especial”, pois a cooperacao pode ser verificada
tanto entre entes publicos e privados (isto ¢, no ambito externo da Administragao Publica),
quanto entre as proprias entidades administrativas (ou seja, no ambito interno da Administragao

Publica).

Trata-se, em sintese, de formula que visa explicitar a atividade de coordenacdo de
interesses, ndo s6 por meio de instrumentos tipicamente consensuais, a exemplo dos contratos,
como também por processos que permitam maior participagao nas esferas decisorias da
Administragdo Publica, como audiéncias publicas, consultas publicas, procedimentos de
manifestagdo de interesse e, mais recentemente, a modalidade de contratagdao pelo dialogo
competitivo'” introduzida pela nova Lei Federal n® 14.133/2021 (Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos). O reconhecimento e a sistematizacdo desse tipo de atuagdo na dogmatica do
direito administrativo, porém, somente foi possivel a partir de criticas a primazia da atuacgao
unilateral da Administracdo Publica como forma tipica para o exercicio da fungao

administrativa.

2.1.1 Critica a primazia da unilateralidade na dogmatica do direito administrativo

15 O didlogo competitivo, enquanto nova férmula de contratagio publica no direito brasileiro e independentemente
dos efeitos que poderdo ser verificados a partir da sua efetiva aplicacdo com base na nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos, ao menos do ponto de vista formal, pode ser efetivamente considerado como reflexo
da intensificacdo do carater cooperativo da atuacio da Administragdo Publica, considerando a efetiva
“necessidade” de participag@o privada na concepgdo de contratagdes que possuem objetos demasiadamente
complexos (JUSTEN FILHO, 2021, p. RL-1.8).
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A crescente utilizacao de formas cooperativas de atuacdo da Administragao Publica
proporcionou e foi acompanhada do proprio desenvolvimento da dogmatica do direito

administrativo ao longo dos anos, especialmente a partir do século XX.

De um lado, é comum descrever-se a institucionalizacao do direito administrativo,
enquanto ramo do direito dotado de autonomia, como consequéncia imediata da constitui¢cao
do Estado de Direito apos a Revolucao Francesa, tendo em vista a pulsante demanda politica
pela limitagdo do exercicio do poder absolutista'é. Sob essa otica, o direito administrativo é
visto como o corpo juridico institucionalizado para regular o exercicio da fun¢ao administrativa,

em garantia de liberdades individuais dos cidadaos.

Por outro lado, parte da doutrina aponta que, a despeito da pretensdo limitadora do poder
absolutista, o direito administrativo se apresentou, ainda durante muito tempo, como campo de
prevaléncia de formas autoritarias de atuagdo do Estado, ancorado sobre a separacdo rigida
entre as esferas publica e privada'’. Essa separa¢io teria permitido a Administra¢do Publica
adotar praticas impositivas sob o manto dos poderes ou prerrogativas estatais, restringindo
direitos dos particulares, desde que concentradas em ambito “exorbitante” ao direito privado,

no qual se localizavam justamente as normas do direito administrativo.

Independentemente da identificagdo do carater politico preponderante nas raizes
historicas do direito administrativo, a forma de atuagdo da Administragcao Publica, ao menos no
ambito inicial da autonomizagdo da dogmatica juridico-administrativa, foi de fato muito
influenciada pela via da unilateralidade em contraposicdo ao campo da consensualidade e da

manifestacdo da vontade, até entdo restrito ao direito privado.

16 Como o fazem, ilustrativamente, Bandeira de Mello (2016, p. 47) e Di Pietro (2018, p. 7).

17 Essa ¢ a tonalidade da critica feita, por exemplo, por Binenbojm (2005, pp. 4-5) a ideia de que o direito
administrativo teria surgido de forma “milagrosa”, como instituto direcionado apenas a limitagéo do poder estatal
e a protecdo dos individuos. De acordo com o autor “a ideia de uma origem liberal e garantistica do direito
administrativo, forjada a partir de uma milagrosa submissdo da burocracia estatal a lei ndo passa de um mito”
(BINENBOJM, 2014, p. 323) . Tais criticas, porém, ndo foram desacompanhadas de contra criticas, que tentam,
por sua vez, recuperar o sentido do principio do interesse ptiblico como fundamental para a fundacdo do regime
de direito publico, sem que tal fato carregue a pecha do autoritarismo. Ilustrando essa corrente, Gabardo e
Hachem (2010, p. 195) destacam que: “o interesse publico, hodiernamente, traduz uma nogao distinta daquela
compartilhada no liberalismo oitocentista, a qual, por sua vez, ja retratava um progresso em prol do individuo se
comparada com a concepgdo caracteristica do Estado Absolutista. Hoje, é possivel admitir a sua supremacia
como principio do regime juridico informador do Direito Administrativo sem qualquer constrangimento, desde
que se compreenda adequadamente o que se quer significar com tal locucao”.
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O ato administrativo, enquanto forma tipica do exercicio da fungdo administrativa, ¢
simbolo caracteristico desse aspecto. Marcado pela natureza unilateral e impositiva'®, e ainda
pela autoexecutoriedade, o ato administrativo ¢ o mais claro exemplo de afirmacdo da
autoridade estatal, tendo sido elevado a condi¢ao de figura simbdlica do direito administrativo
especialmente nas fases iniciais do desenvolvimento do paradigma do Estado liberal

(BITENCOURT NETO, 2017, p. 41).

Desse contexto, verifica-se que a teorizagdo do direito administrativo do século XIX,
embora emancipatéria em certo sentido, ante o desenvolvimento das garantias de liberdade
individual e de propriedade, direcionou-se especial e quase que exclusivamente a identificagao,
sistematizagdo e analise de institutos juridicos nos quais se operavam compromissos politicos
e juridicos entre forcas de liberdade e de autoridade. O fundamento dogmatico do direito
administrativo, sob essa otica inicial, residia na sistematizagao ¢ identificagdo de uma esfera
constituida por formas em que o Estado poderia agir unilateral e impositivamente para o

exercicio da fun¢do administrativa (SCHMIDT-ABMANN, 2016, p. 34).

Entretanto, o desenvolvimento do Estado de Direito, e da propria nocao de democracia
ao longo do século XX, fomentou o questionamento da primazia da unilateralidade no agir
estatal a partir da sistematizacdo que vinha sendo dogmaticamente construida. Gordillo (1999,
p. 35) sintetiza bem a questao ao reconhecer as conquistas democraticas advindas da Revolugao
Francesa no que se refere a limitagao do poder do Estado, ao mesmo tempo em que destaca que
a forma de concepgao do ato administrativo, tal como idealizada originariamente, seria um dos
maiores engodos decorrentes de “transacdes € compromissos” (GORDILLO, 1999, p. 35)
cedidos pela classe burguesa revolucionaria da época. Nas palavras do autor argentino, caso
essa concepgao fosse rigorosamente transposta aos dias de hoje, sem qualquer alteracgao,

certamente careceria de justificagdo democratica.

Longe de ser anacronica, a reflexdo feita por Gordillo ¢ sensata, na medida em que
reconhece a permanéncia da via da unilateralidade no agir estatal, mas ndo ignora o
desenvolvimento do pensamento politico acerca das acepgdes da democracia e sua influéncia
sobre o direito desde as revolucdes burguesas dos séculos XVIII e XIX até os dias de hoje, em

especial sobre o direito administrativo e sobre as formas de atuagdo da Administragao Publica.

18 Maurer (2012, p. 185) esclarece que o ato administrativo foi uma criagdo da doutrina administrativista do século
XIX, sendo Otto Mayer o responsavel pela formulag@o do instituto que até os dias de hoje pode ser considerada
acurada, ao caracteriza-lo como uma declarago de autoridade pertencente a administragdo e que determina para
o sudito o que, em cada caso concreto, exige o direito.
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Em contraposicao aos movimentos iniciais de sistematizagdo tedrica dos séculos X VIII
e XIX, o desenvolvimento da dogmatica juridico-administrativa observado no século XX
procurou, de forma paulatina, suprir o que parte da doutrina passou a chamar de “déficit
democratico”'® do direito administrativo, voltando-se para a busca de maior paridade entre as

prerrogativas Estatais e os direitos e garantias dos cidadaos.

A exigéncia de maior participacao social nos processos decisorios da Administracao
Publica ganhou, assim, crescente relevancia em face do proprio desenvolvimento do direito
constitucional, marcado por normas de garantias individuais, direitos coletivos e a imposi¢ao

de deveres prestacionais ao Estado em prol dos cidaddos?°.

Por isso, ao longo da segunda metade do século XX, a dogmatica tradicional do direito
administrativo deixou transparecer dificuldades para lidar com aspectos que passaram a ser
concretamente utilizados na atuacao da Administracao Publica. Tornaram-se mais evidentes as
limitagdes da parte geral do direito administrativo, herdada do século XIX, para abarcar
diferentes finalidades e formas de organizagdo e atuagao assumidas pela Administragao Publica
contemporanea (SCHMIDT-ABMANN, 2016, pp. 33-34), pautadas pela ideia de

consensualidade e cooperacgao.

Diante desse quadro, foi necessario tragar fundamentos tedricos € normativos que

pudessem servir de base para essas novas formas de atuagao estatal.

Sob o ponto de vista teodrico, parcela da doutrina busca fundamentar a administragao
cooperativa a partir da chamada “fung¢ao diretiva” do direito administrativo. Por sua vez, sob o
ponto de vista normativo, os fundamentos da administracao cooperativa podem ser extraidos a

partir da crescente influéncia de normas constitucionais sobre o direito administrativo.

2.1.2 Fundamentac¢io da administracio cooperativa a partir da funcio diretiva

190 termo ora empregado ¢ de Moreira Neto (2003, p. 132).

20 Medauar (2018, p. 24) descreve esse movimento a partir da alcunha de “democracia administrativa”, enquanto
fendmeno observado especialmente na segunda metade do século XX: “passou a haver, entdo, uma pregacio
doutrinaria em favor da democracia administrativa, que pode ser incluida na chamada democracia de
funcionamento ou operacional. Em varios ordenamentos estrangeiros, e também no brasileiro, muitas normas e
medidas vém sendo implantadas para que a democracia administrativa se efetive. Isso porque o carater
democratico de um Estado, declarado na Constituigdo, deve influir sobre o modo de atuagdo da Administragédo
e para repercutir de maneira plena em todos os setores estatais.”
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O conceito de “direcdo”?! ou de “fungdo diretiva” foi originariamente desenvolvido no
ambito das ciéncias sociais (SCHMIDT-ABMANN, 2006, p. 19; VOBKUHLE,
WISCHMEYER, 2016, p. 93). A sua transposi¢ao para o campo juridico esta relacionada aos

efeitos do direito sobre as condutas dos sujeitos submetidos a determinada norma juridica.

Especialmente no que se refere ao direito administrativo, o conceito de “dire¢ao” ¢
relevante em razao da tomada de consciéncia acerca da complexidade da vida social, que resulta
ndo apenas na pressao pela maior participagdo de interessados nos processos decisorios da
Administragdo Publica, como ainda na constatacdo de que grande parte da vida social, e que €
relevante para o direito administrativo, ¢ autorregulada®’. Seguindo essa linha, VoBkuhle e
Wischmeyer (2016, p. 93) explicam que o conceito de “funcao diretiva”, no ambito do direito
administrativo, visa traduzir o sentido sociologico de “dire¢ao” como sendo a influéncia
deliberada e calculada que as instituicdes politicas exercem para que a sociedade adote

determinados comportamentos almejados pela ordem juridica.

Partindo dessa premissa, a funcao diretiva ¢ apresentada como postulado tedrico que
tem por objetivo compreender a dogmatica do direito administrativo como ciéncia voltada a
dirigir os processos sociais a partir de sua eficacia (GONZALEZ, 2013, p. 125), isto ¢, a partir

de seus efeitos na esfera social.

Schmidt-ABmann, que se preocupou em desenvolver uma teoria sist€émica do direito
administrativo ao entorno do conceito de direcao, evidencia a importancia desse postulado para
a ampliacdo da dogmatica administrativa, em contraposicao a teorias classicas centradas na
sistematizagdo ¢ interpretacdo das formas de atuacdo do Estado, sem necessariamente

considerar os efeitos dessa atuagdo nos processos sociais®*:

210 termo “diregdo” ¢ ora utilizado como tradugdo do termo Steuerung. Essa é a tradugio que se consolidou nas
linguas portuguesa e castelhana, como explica Sérvulo Correia (2016, p. 52): “refiro-me ao conceito de
Steuerung, mais uma vez uma ideia-forca para a qual ndo se encontra facilmente uma traducdo para uma lingua
romanica que ndo traga consigo alguma perda da vitalidade inicial. Adotamos, a falta de melhor, as equivalentes
expressoes de funcdo diretiva, ou capacidade diretiva da administragio, propostas pelo professor de Barcelona,
José Esteve Pardo.”

22 Como explica Sérvulo Correia (2016, p. 52): “aquilo que se pretende significar é que, perante a complexidade
da sociedade atual — marcada pelo seu carater crescentemente pluralista e pela muitas vezes imprevisivel e rapida
evolugdo dos contextos tecnologico e econdmico-financeiro —, avultam os limites a previsdo legislativa de todas
as situagdes carecidas de conformagao publica, bem como se multiplicam os défices de execugdo das estatui¢des
normativas. O niimero crescente de areas da vida social confiadas a autorregulag@o decorre da consciéncia da
necessidade da desconcentragdo de polos de decisdo, a fim de que a proximidade com os problemas e a
participacdo dos interessados permitam certos afinamentos das politicas administrativas fora do alcance do
legislador”.

23 Para uma exposigdo do processo historico que pautou, sobretudo na Alemanha, a critica da teoria do direito
administrativo a partir do “método juridico” centrado na determinagdo e categorizagdo das formas de atuagdo da
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O conceito de direccdo é, antes de mais, um conceito analitico que investiga os
decursos de regulagdo e os procedimentos de interagdo entre a Administragdo e a
sociedade nos seus diferentes elementos (actores, procedimentos, fins, instrumentos,
efeitos) e, sistematicamente, questiona entre si as correlacdes e as interagdes
reciprocas. O conceito de direccdo € orientado para a actuag@o, mas ndo segue uma
teoria social determinada. Com as abordagens de governance, o conceito de direcdo
tem em comum o ponto de partida analitico. Mas, diferentemente do conceito das
abordagens de governance, o conceito de direcgdo coloca no centro aqueles decursos
da regulagdo nos quais os entes de decisdo do Estado tém a mesma fungdo central.
Outros actores e outras estruturas de regulacdo com hierarquia desempenham
igualmente um papel importante para o conceito de dire¢do do direito administrativo
E precisamente um pedido especialmente importante da nova ciéncia juridico-
administrativa dissolver a unilateralidade da doutrina tradicional com as suas ideias
de hierarquia e de unidade (SCHMIDT-ABMANN, 2016, p. 41).

Sob essa otica, o direito administrativo nao ¢ analisado apenas a partir da finalidade de
limitar ou autorizar a atuacdo da Administragcdo Publica em face de determinada situagdo
concreta. Adicionalmente, deve ser considerada a busca pela eficicia da atividade
administrativa por meio da construcdo dogmatica de categorias e instituicdes pautadas nas

condigdes reais da sociedade (GONZALEZ 2013, p. 126).

E importante ressaltar que a compreensdo ora apresentada nio tem como objetivo
extinguir qualquer heranga oriunda da metodologia tradicional do direito administrativo. A
sistematizacdo das formas de atuagdo da Administracdo Publica, unilaterais ou nao, e sua
relagdo com a legalidade no Estado de Direito, sao fundamentais e continuam sendo parte
essencial da doutrina. Trata-se de metodologia que apresenta compromisso com a seguranga
juridica, na medida em que visa assegurar sistematicidade, coeréncia e, em ultima instancia,
previsibilidade e isonomia na interpretagao do direito (VOBKUHLE; WISCHMEYER, 2016,
p. 87).

Em realidade, a contribui¢ao do postulado tedrico da funcao diretiva visa apenas ampliar
essa perspectiva, apontando nao sua inutilidade, mas sua insuficiéncia para a compreensao do
direito administrativo na contemporaneidade. A funcdo diretiva permite explicar a atividade
administrativa levando em consideracdo aspectos concretos de sociedades complexas
(SCHMIDT-ABMANN, 2006, pp. 21-22), que envolvem diferentes contextos de interagdao do

interesse publico com interesses particulares, de modo que reconhece o direito administrativo

Administragdo Publica, e sua vinculag@o quase que estrita a legalidade, e ao desenvolvimento da teoria do direito
administrativo a partir da fungfo diretiva voltada a eficacia da atuagdo da Administrag@o Piblica nos processos
sociais, indica-se o estudo de Vofkuhle e Wischmeyer (2016). Em sentido semelhante, Cassese (2012) evidencia
esse processo sob um angulo mais amplo, a partir do contexto europeu.



33

ndo apenas como um programa de controle, mas ainda e, principalmente, como um programa

comportamental, capaz de direcionar e incentivar a conduta de agentes publicos e privados?.

O que a fungao diretiva propde, em tltima instancia, € que o direito administrativo deve
se ocupar, também, dos efeitos da funcdo administrativa sobre os diversos processos sociais
sobre os quais ela ¢ direcionada. Ha, nessa perspectiva, clara distingao entre: (i) o sujeito que
atua; (i1) o objeto para o qual a a¢ao do sujeito ¢ direcionada; (iii) o resultado a ser alcangado;
e (iv) os instrumentos juridicos utilizados para se alcangar esse resultado. A percepcao mais
imediata desta formulagdo seria, por exemplo, a atuacdo da Administragao Publica (sujeito)
para restringir determinados particulares (objeto) a praticar determinado comportamento

(resultado), por meio da imposi¢ao de sangdes administrativas positivadas em lei (instrumento).

Entretanto, os propoésitos da fungdo diretiva sdo mais amplos do que a formulagdo acima
sintetiza. A propria Administracdo Publica pode ser, ao mesmo tempo, objeto e sujeito da

fungdo diretiva (SCHMIDT-ABMANN, 2006, pp. 19-20).

Enquanto objeto, a Administragdo Publica deve atuar no ambito que lhe ¢ outorgado
pelo direito, considerando as obrigagdes e as faculdades que lhe sdo conferidas pela lei para o
exercicio de suas fungdes, em observancia ao principio da legalidade. Na condicao de sujeito,
por sua vez, a Administracdo Publica ¢ encarada como agente que impulsiona ou induz
comportamentos por meio da sua atuagdo, mediante atos, contratos ou regulamentos. Esse
impulso condicionante direciona-se tanto a conduta de entes publicos quanto a conduta dos
cidadaos, afetando diretamente processos sociais de tomadas de decisdo e coordenagdo de

comportamentos em diversos setores da sociedade.

Uma das principais consequéncias dessa dualidade ¢ que a atuacdo administrativa nao
pode ser compreendida apenas sob o ponto de vista da Administracdo Publica, como se ela
fosse o unico agente a ser considerado. O sujeito da acao precisa deter conhecimento sobre o
objeto que pretende direcionar ou regular, assim como sobre o resultado que pretende alcancar
para que a dire¢do seja de fato um vetor para o que se propde (VOBKUHLE, WISCHMEYER,
2016, pp. 93).

24 Nessa linha, ¢ Franzius (2006, p. 2), ao proclamar a fundamentagio da ciéncia do direito administrativo a partir
da perspectiva da fungdo diretiva, quem destaca a necessidade de se conceber o direito administrativo
principalmente como um “programa comportamental” (Verhaltensprogramm) e ndo apenas como um “programa
de controle” (Kontrollprogram).
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Neste aspecto, a interagdo com os particulares, ndo apenas para restringir ou garantir
direitos, mas ainda na partilha de informagdes e na influéncia de processos decisorios, pode
desempenhar papel muito relevante. Especialmente na condi¢do de sujeito da fungdo diretiva,
a Administragdo Publica deve ndo apenas contemplar, mas efetivamente considerar os
interesses dos demais agentes que serdo atingidos pela sua atuacdo, ja que podera até¢ mesmo
depender desses interessados para obter informagdes e subsidios necessarios a determinagao
do objeto da atuacdo da Administracao Publica, os instrumentos a serem utilizados e o proprio

resultado esperado.

Consequentemente, as formas e procedimentos que viabilizam a atuagdo administrativa
devem permitir a participagdo e a interacdo com uma pluralidade significativa de agentes,
extrapolando a ideia da Administragdo Publica como entidade monolitica e impenetravel

(BITENCOURT NETO, 2017, p. 132).

Por esse motivo, a procedimentalizagdo das formas de atuacao da administragao publica
assume carater essencial. Isto €, a predefini¢ao do encadeamento formal de atos que permitam
o exercicio da fun¢do administrativa (CORREIA, 2016, p. 55) no ambito de um processo
administrativo®®. Entende-se que, em termos estruturais, a procedimentaliza¢do consiste na
defini¢ao por lei, ato, contrato ou regulamento, da estrutura do processo administrativo,
contemplando, por exemplo, os sujeitos, o objeto, os atos a serem praticados, as sucessivas
fases a serem percorridas e o tempo para condugao do processo (SCHMIDT-ABMANN, 2006,
p. 362).

Como forma de viabilizar a atuacdo administrativa, o procedimento administrativo faz-
se relevante tanto na atuagdo voltada a um ou mais individuos definidos, quanto na atuacao
direcionada a coletividade em geral (BITENCOURT NETO, 2017, p. 125). No primeiro caso,
o procedimento administrativo visa assegurar a eficacia dos direitos fundamentais dos
individuos e, para além disso, compor no ambito procedimental os interesses publicos e
privados (BITENCOURT NETO, 2017, p. 126). No segundo caso, a manifestagao

procedimental da func¢do administrativa faz-se relevante, sobretudo, em respeito a

25 Sem que seja necessario, para os fins deste trabalho, imiscuir-se na profunda discussdo acerca dos termos
“processo” e “procedimento” na dogmatica juridico-administrativa, faz-se alusdo a acepcdo tomada por
Bockmann Moreira (2007, p. 40) acerca da diferenciag@o entre ambos os termos. Segundo a acepgdo adotada
pelo autor, o processo corresponde a relagdo juridica processual constituida sob o regime de direito ptblico entre
a Administragdo Publica e outro sujeito do processo, enquanto o procedimento significa o instrumento pelo qual
0 processo se concretiza: a tramitagdo ou a sequéncia de atos na qual se desenvolve a relagdo processual.
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imparcialidade, a isonomia e a eficiéncia (BITENCOURT NETO, 2017, p. 126), sob a égide de

uma atuagdo racional e a0 maximo previsivel.

Esse ¢ o carater tedrico que fundamenta, enfim, a atuagao da administragao cooperativa.
Adotando-se essa perspectiva, € possivel reconhecer que os modelos de regulagdo
administrativa devem considerar aspectos faticos dos processos sociais, que sejam capazes de
refletir a complexidade da vida social e de viabilizar a permeabilidade da ciéncia juridica em

face de outras ciéncias, como a economia, a administragcdo ou a sociologia.

Essa permeabilidade ¢ marcada, sob o ponto de vista dogmatico, por exemplo, pelo uso
dos chamados “conceitos de ligagao” no ambito do direito. Os conceitos de ligacdo, também
tratados como “‘conceitos-ponte” (Briickenbegriffe) ou “conceitos-chave” (Schliisselbegriffe)
pelos tedricos da funcao diretiva do direito administrativo, compreendem estruturas linguisticas
advindas de outras ciéncias e que sdo incorporados a estrutura dogmatica da linguagem juridica.

E como esclarece Hoffmann-Riem:

“conceitos-ponte (no campo da aplicac@o do direito, como, por exemplo, os conceitos
de direcdo, informagdo, cooperacdo, incentivo, organizagdo, interconexao,
transparéncia, efetividade, eficiéncia, inovagdo, responsabilidade e legitimagéo)
incrementam o resultado da comunicagio inter e transdisciplinar na formagao do
discurso e transportam também — para os proprios conceitos utilizados — conceitos
normativos, estruturas de plausibilidade, pressupostos factuais (entre outros) e
podem, assim, facilitar a compreensio e o entendimento da linguagem”
(HOFFMANN-RIEM, 2004, p. 11. Tradugdo nossa®®).

A titulo meramente ilustrativo, o regramento juridico da concessao comum e das PPPs,
em especial da configuracao do equilibrio econdmico-financeiro desses contratos, pode ser
compreendido sob esse enfoque. Basta comparar a definicdo do equilibrio econdémico-
financeiro normalmente conceituada pela doutrina atual em relagdo a esses contratos com a
defini¢do tradicionalmente empregada para os contratos administrativos em geral, como os
contratos de prestacdo de servicos, obras de engenharia, aquisi¢do ou alienacdo de bens.
Enquanto esta tltima se utiliza de vocabulos como “equacao” e a nogdo de “equivaléncia” entre

a prestacao a ser executada pelos particulares e a remuneragao a ser percebida, a primeira torna

26 No original: “Briickenbegriffe (im Bereich der Rechtsanwendung z. B. Begriffe wie Steuerung, Information,
Kooperation, Anreize, Organisation, Vernetzung, Transparenz, Effektivitit, Effizienz, Innovation,
Verantwortung, Legitimation) biindeln den Ertrag trans- und interdiszipliner Kommunikation in Sprachform und
transportieren — so auf den Begriff gebracht — auch normative Konzepte, Plausibilititsstrukturen,
Faktenannahmen u. 4. und koénnen dadurch eine Verstdndigung {iber das Gemeinte erleichtern und damit
moglicherweise auch das Verstehen” (HOFFMANN-RIEM, 2004, p. 11).
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essa acep¢ao muito mais complexa, introduzindo conceitos como alocagdao de riscos, taxa
interna de retorno, plano de negdcios e fluxo de caixa marginal®’. Tais conceitos, sob o ponto
de vista metodologico da ciéncia do direito, podem ser considerados como exemplos de
conceitos de ligagdo, trazidos das ciéncias econdmicas e incorporados ao vocabulario
dogmatico do direito, obviamente em um grau muito mais especifico que outros conceitos
(como eficiéncia ou eficacia, por exemplo), a fim de permitir a adequada compreensao de um

instituto juridico: o equilibrio econdmico-financeiro.

Nao obstante, a funcdo diretiva, por si s0, ndo envolve compreensdo puramente
instrumentalista do direito administrativo (VOBKUHLE; WISCHMEYER, 2016, p. 94) e nao
afasta a concepcao segundo a qual o direito € expressdo de um sistema de normas submetidas
a principios constitucionais que devem ser observados. A rigor, o fundamento dessa

compreensdo do direito administrativo deve ser conciliado com as normas constitucionais.

2.1.3 Fundamentacio da administraciao cooperativa a partir da legitimacao democratica

e da eficiéncia administrativa

A fundamentac¢dao da administragdo cooperativa pode ser extraida também a partir da
legitimagdo democratica e da eficiéncia administrativa estabelecidas por normas

constitucionais.

A administragdo cooperativa se apresenta como postulado relevante ndo apenas para as
hipéteses em que a forma unilateral de atuagdo da Administracdo Publica venha a ser
substituida por formulas consensuais ou bilaterais, ainda que essa possa ser a sua faceta mais
significativa e inovadora. A rigor, a cooperacdo serve de parametro basilar para a atividade

administrativa em sentido mais amplo.

De acordo com Schmidt-ABmann, a cooperacdo revela a necessidade de se
estabelecerem relagdes duradouras e a composicao de interesses diversos para o procedimento

de atuacgao e decisao estatal:

A pratica revela que a cooperagdo ¢ condigdo essencial pertencente as regras do
Estado. Somente através da cooperagdo com a sociedade pode o Estado obter
informagdes necessarias a fungdo diretiva, por exemplo no ambito da legislacdo

27 Esses conceitos sdo abordados com maior aprofundamento no capitulo 3.
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ambiental. Para isso, ndo bastam contatos pontuais. Em realidade, resultam
necessarias formulas de atuagdo integradas e duradouras que permitam identificar
problemas e idealizar solu¢des de forma conjunta. A policéntrica estrutura decisoria
do Estado corresponde a existéncia de redes, cuja densidade pode ser muito variavel,
de relagdes de cooperagdo entre o Estado e a sociedade (SCHMIDT-ABMANN, 2006,
p. 176. Tradugdo nossa®®).

O trecho destacado acima denota ainda o seguinte aspecto fundamental para a
legitimagdo da administracao cooperativa: “a pratica” revela que a cooperagao ¢ condi¢ao para

a atuagao do Estado.

Por essa perspectiva, a administracdo cooperativa nao se fundamenta mera e
exclusivamente em pressuposto teorico. Tal concepcao encontra fundamento na observagao da
realidade fatica enfrentada pela Administragdo Publica em conjunto com os aspectos

normativos do Estado de Direito.

O proprio Schmidt-ABmann ¢ claro ao reconhecer que o ordenamento juridico alemao
nao determina a ado¢ao de uma ou outra forma exclusiva de atuagao da Administragao Publica,
seja ela unilateral e hierarquizada, seja ela cooperativa e descentralizada (SCHMIDT-
ABMANN, 2006, p. 179). E a partir da necessidade concreta da finalidade a ser atendida pelo
Estado, exigida pela ordem juridica em cada caso, que a Administragdo Publica deverd adotar

uma ou outra forma de atuagdo autorizada pelo direito.

Assim ¢ que, mesmo a doutrina que destaca a relevancia do papel da atuagao cooperativa
da Administracao Publica ndo chega a afirmar que a atuacao consensual ou cooperativa carrega,
em si e necessariamente, um valor positivo (BITENCOURT NETO, 2017, pp. 143-144)*. De
um lado, a cooperagao pode refletir maior participacao dos particulares e o aproveitamento de

técnicas e recursos privados em beneficio do interesse publico. Por outro lado, a cooperagao

28 No original: “Die Beobachtungen der Praxis zeigen, da3 Kooperation zu den Funktionsbedingungen staatlichen
Regelns gehort. Nur in Zusammenarbeit zwischen Staat und Gesellschaft lassen sich jene Informationen
gewinnen, die Steuerung z.B. im Umweltrecht iiberhaupt erst ermdglichen. Dazu geniigen punktuelle Kontakte
nicht. Vorausgesetzt werden vielmehr eingespielte, dauerhafte Handlungspraxen, in denen Probleme gemeinsam
identifiziert und Losungen gemeinsam erarbeitet werden® Das polyzentrisch angelegte staatliche
Entscheidungsgefiige findet in unterschiedlich dichten Netzenstaatlich-gesellschaftlicher
Kooperationsbeziehungen seine Entsprechung.”

29 Sobre o tema ¢ bastante clara a explicagio ofertada também por Maurer (2012, p. 373-374) em relagdo ao §54
da Lei de Processo Administrativo alema (Verwaltungsverfahrrensgesetz, ou simplesmente VwVfG). Segundo
Maurer, com a promulgacdo da Lei de Processo Administrativo, o contrato de direito publico na Alemanha
passou a ser instrumento substitutivo do ato administrativo, alcangado, assim, igual importéncia a do proprio ato,
que sempre foi considerado como forma essencial da atuagdo do Estado na Alemanha.
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pode resultar na inadequada transferéncia de responsabilidades publicas a iniciativa privada

sem a necessaria observancia do interesse publico e das garantias e direitos fundamentais.

Especificamente no direito brasileiro, cumpre avaliar qualquer forma de atuagdo da
Administragdo Publica a partir dos parametros constitucionais que fundamentam o Estado

Democratico de Direito.

Para tanto, adota-se a linha desenvolvida por Moreira Neto (2003, p. 140). O
entendimento de Moreira Neto neste caso se justifica metodologicamente, pois, de forma
coerente com o marco teorico ora adotado, o autor pressupde que a administragdo cooperativa
também parte essencialmente da necessidade fatica da atuacao administrativa, tendo em vista a
reformulacdo da nogao de interesse publico ao longo do século XX e que foi consolidada na

Constitui¢ao da Reptublica de 1988 (MOREIRA NETO, 2003, pp. 140-141).

O que ¢ relevante nos apontamentos de Moreira Neto ¢ o aprofundamento da base
tedrica segundo a qual o interesse publico vai além do “interesse resultante do conjunto dos
interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de
membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem” (BANDEIRA DE MELLO, 2016, p.
62), ao indicar a sua necessaria vinculagdo ao chamado “constitucionalismo de resultado”
(MOREIRA NETO, 2003, pp.140-141), uma vez que o Estado brasileiro reconhece para si
proprio, por meio da Constituicdo da Republica, o dever de atingir resultados concretos,
aferiveis e que concorram para a satisfacdo da coletividade. Refuta-se, portanto, o direito
constitucional visto sob a perspectiva meramente programatica, aproximando-o da realidade

social e reconhecendo os desafios concretos a serem enfrentados pelo Estado.

Especificamente no ambito do direito administrativo, o ‘“constitucionalismo de
resultado” pode ser traduzido na “doutrina da administragdo de resultado” (MOREIRA NETO,
2018, p. 219), segundo a qual ¢ dever da Administracao Publica prover, de forma eficiente, as
necessidades dos cidaddos. Por esse angulo, o produto da agdo estatal torna-se parte essencial
do proprio conceito de interesse publico. E a eficiéncia, considerada como parametro voltado a
gestdo e as formas de alcance dos resultados da atuagdo da Administragdo Publica, ¢

considerada tao essencial quanto a propria legalidade administrativa.

Por isso ¢ complexo o papel da Administracdo Publica na sociedade contemporanea,

tanto do ponto de vista material, isto ¢, de alcancar a eficiéncia exigida pelo interesse publico,
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quanto pela demanda constante de legitimagdo pelas vias democraticas®’. As possibilidades da
atuacdo imperativa e unilateral da Administracdo Publica, embora necessarias, mostram-se
insuficientes diante da complexidade social, tornando imprescindivel, em paralelo, a atuagao
cooperativa em face dos proprios comandos constitucionais (MOREIRA NETO, 2018, p.
231)3%,

Consequentemente, enquanto campo normatizado da atuagdo do Estado, o direito
administrativo deve enfrentar o desafio de fornecer formas de atuacdo que se mostrem mais
adequadas a satisfacdo do interesse publico. Essas formas devem se beneficiar da cooperagao
administrativa, especialmente nas relagdes travadas com particulares, englobando os contratos

de concessdao comum € PPPs.

2.2 As concessoes comuns ¢ PPPs como instrumentos da administracio cooperativa

Partindo da exposi¢cdo feita anteriormente, os tdpicos seguintes visam analisar os
contratos de concessao comum e as PPPs enquanto formas de cooperagdo entre a Administragao
Publica e os particulares. O objetivo dessa exposicdo ¢ contextualizar esses contratos como

instrumentos da administragao cooperativa.

2.2.1 A natureza juridica contratual da concessao

Historicamente, ¢ conhecido o debate acerca da natureza juridica da concessao, que
sempre teve como objetivo categorizar o instituto nas formas tipicas de atuagdao da

Administragao Publica, centrada ora no ato administrativo, ora no contrato administrativo. Em

30 A complexidade ora apontada é refletida, por exemplo, na proliferagio de formas de atuagio cooperativa
positivadas no ordenamento juridico brasileiro desde a promulgacéo da Constitui¢do de 1988. Limitando-se as
figuras contratuais, como aponta Medauar (2018, p. 100), podem ser citados os convénios e consorcios publicos,
os contratos de gestdo, os termos de colaboragdo e fomento e acordos de cooperagao, as concessdes de servico
publico, as PPPs, assim como a nova previsdo do 26 ao Decreto Lei n® 4.657/1942 (Lei de Introdugdo ao Direito
Brasileiro), de “permissivo genérico para a celebragio de acordos, no ambito da fung@o de policia administrativa”
(FREITAS; MARQUES NETO, 2020, p. 102).

31 De acordo com imagem criativa elaborada por Schmidt-ABmann (2006, p. 37), a ideia de cooperagio tornou-se,
nos ultimos trinta anos, “contagiosa” (ou “virulent” no original) ndo s6 no direito administrativo como em
diversas areas de referéncia da administraco, tais como o direito ambiental e urbanistico, impregnando-se no
agir administrativo para a satisfacdo dos deveres constitucionalmente imputados ao Estado.
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paralelo, também nao se ignoram outros modelos hibridos, em que as duas figuras, ato e

contrato, sdo consideradas simultaneamente para categorizar o instituto da concessiao’?.

Para os defensores das teorias unilaterais, a concessao se institui por ato administrativo
unilateral decorrente da manifestacdo de vontade do poder concedente. A vontade da
concessionaria, embora presente na configuragdo do ato, € meramente complementar. O Estado
outorga a concessao por intermédio de forma previamente determinada e em moldes e
condi¢gdes fixadas unilateralmente pela Administragdo Publica, as quais a concessionaria
simplesmente anui em troca do potencial econdmico que lhe ¢ outorgado a partir da exploracao

do objeto da concessio’?.

Em lado oposto, as teorias contratuais buscam explicar o instituto da concessao como
negdcio bilateral, oriundo de acordo de vontades entre o poder concedente e a concessionaria.
De acordo com essas correntes, a vontade de ambas as partes € essencial para a constitui¢ao da

concessio e para que o instrumento celebrado, na forma de contrato, produza efeitos juridicos®*.

Por fim, existem ainda teorias hibridas, que entendem que ha deficiéncias em ambas as
teorias anteriores € que, por isso, buscam harmonizar as duas concepcdes. Sob essa oOtica, a
concessao seria instituto complexo, constituido por ato unilateral, que regulamenta a
organizac¢ao e o funcionamento da concessao, e, simultaneamente, por um contrato, restrito ao
aspecto econdmico da concessio’>. No Brasil, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1951, pp.

898-899) foi dos mais destacados defensores dessa concepcao. O autor enxergou nessa teoria a

32 A sistematizagio das teorias sobre a natureza juridica da concessdo nos trés mencionados grupos ¢ corriqueira
na doutrina, como se depreende do entendimento de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1951, p. 879), Fortini
(2009, p. 41), Marques Neto (2015, pp. 135-136) e Justen Filho (2003, p. 158).

33 Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1951, p. 880) apresenta em detalhes os tragos de cada uma das teorias
citadas. No caso das teorias unilaterais, Bandeira de Mello (1951, pp. 880-882) traga o seu desenvolvimento
interno, demonstrando que, mesmo entre os autores que as defendem, ndo ha inteiro consenso quanto as suas
respectivas concepgdes, embora seja mantido o destaque a fixaggo unilateral do ato concessorio. Assim, as teorias
unilaterais podem ser subdivididas entre aqueles que entendem a concessdo como ato unilateral impositivo; ato
unilateral com aquiescéncia da concessionaria; a conjugagdo de dois atos unilaterais convergentes; ou ato
“unilateral plural”.

34 Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1951, pp. 883-888) continua sua exposicio, explicitando as divergéncias
doutrinarias sobre a classifica¢do da concessdo como contrato entre aquelas que a compreendem como contrato
de direito publico; contrato de direito privado; contrato misto, sujeito aos regimes publico e privado; e contrato
de direito privado antecedido de ato unilateral (ato-contrato). Conclui o autor pela prevaléncia, entre as teorias
contratualistas, do entendimento de que, sendo o contrato conceito da teoria geral do direito, ndo se limitando ao
direito privado, a concessao seria caracterizada como contrato de direito publico, haja vista a inegavel incidéncia
de normas de direito publico na relacdo juridica consensual formada entre poder concedente e concessionaria (a
exemplo da possibilidade de delegacdo da execugdo material de desapropriag@o).

35 As teorias complexas, de acordo com Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1951, pp. 893-896), por sua vez,
podem ser classificadas entre aqueles que entendem ser a concessdo um contrato com clausulas definidas por ato
unilateral (as que dispdem sobre os servicos); ato-unido, com ato unilateral conjugado com contrato; e
simplesmente como ato unilateral complementado por um contrato.
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explicacdo para a possibilidade de o poder concedente fixar unilateralmente as condi¢des de
prestagao do servigo, em respeito as exigéncias de interesse publico, e, a0 mesmo tempo,
garantir o respeito a vontade e ao direito da concessionaria de explorar economicamente o

servi¢o concedido por meio de acordo de vontade sobre a remuneracdo a ser auferida’®.

Enfrentando de forma detalhada os argumentos de cada uma das teorias brevemente
sintetizadas acima, Marques Neto (2015, p. 142) oferece fundamentada explicacao acerca da

pertinéncia da compreensdo da concessao como instituto de natureza contratual.

Como demonstra o autor, os argumentos utilizados para rebater as teorias contratuais
nao se sustentam, pois afirmagdes acerca da existéncia de desigualdade material entre as partes,
da suposta inexisténcia de espago para autonomia da vontade na celebracao do contrato, do fato
de o objeto da concessao ser “coisa fora do comércio” ou da impossibilidade de a Administragao
Publica se sujeitar a um contrato com prazo determinado nao seriam suficientes para se negar

0 aspecto eminentemente consensual da concessao (MARQUES NETO, 2015, pp. 142-147).

Na realidade, existe na concessao a convergéncia de interesses que sao pautados por
manifestagdes de vontade. De um lado, o poder concedente exprime sua vontade de delegar
determinado bem, atividade ou servigo a particulares. De outro, a vontade do concessionario ¢
expressa pela apresentacao da proposta necessaria a celebracao do contrato. As manifestagdes
de vontade, por sua vez, autorizam o vinculo contratual com o estabelecimento de direitos e
obrigacdes a ambas as partes, os quais ndo necessariamente sao estabelecidos de forma

estritamente comutativa ou reciproca.

Nessa linha, tem se consolidado a concep¢dao da concessdo como instituto
eminentemente contratual. Na doutrina brasileira, ao conceituar a concessao, diversos autores
caracterizam o instituto como contrato celebrado pelo Estado. Este ¢ o caso, ilustrativamente,
para além de Marques Neto, de Fortini (2009, p. 41), Justen Filho (2003, p. 162), Di Pietro
(2018, p. 325; 2019, p. 79), Bockmann Moreira (2010, p. 89), Menezes de Almeida (2012, p.
261) e Vernalha Guimaries (2014, p. 28)*".

36 O mesmo entendimento ¢ defendido por Celso Antdnio Bandeira de Mello (2017, p. 99).

37 Vale dizer que o proprio ordenamento juridico, em suas disposigdes, indica essa mesma conclusio, tendo em
vista referéncias expressas ao aspecto contratual em diversos dispositivos, como o artigo 175, paragrafo tnico,
I, da Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988), o artigo 4° da Lei Federal n° 8.987/1995 (BRASIL, 1995) e o
artigo 4° da Lei Federal n° 11.079/2004 (BRASIL, 2004).
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O fato de se definir a natureza juridica da concessdao como contrato, por um lado, permite
a melhor compreensao inicial do instituto, haja vista o destaque para o carater consensual e a

propria carga semantica do termo “contrato”.

Por outro lado, classificar determinado instituto como “contrato” pouco diz sobre seu
regime juridico. A atual complexidade do fendmeno da contratualizagdo na Administragao
Publica, inclusive no Brasil, impede a realizagdo de qualquer afirmagao que pretenda identificar
um corpo uniforme de normas juridicas aplicavel indistintamente a todo e qualquer contrato

administrativo e, muito menos, a todo e qualquer contrato®®.

Como consequéncia, para além da definicdo do instituto da concessdao enquanto
contrato, ¢ fundamental tragar os contornos que configuram o objeto desse trabalho, restrito a
determinadas espécies contratuais: os contratos de concessao comum e as PPPs, que, por sua
vez, podem ser consideradas como espécies de um género mais amplo das “concessdes” no

direito brasileiro.

2.2.2 Delimitacao das espécies de concessio comum e PPPs

O conceito de concessdo ¢ permeado por debates profundos, haja vista nao sé sua
importancia como instituto marcante do direito administrativo, como o seu constante
desenvolvimento e sua reconfiguragdo ao longo do tempo, seguindo o curso evolutivo do

proprio direito administrativo (MARQUES NETO, 2015, p. 26).

O proprio uso do termo “concessao” no direito brasileiro € sintomatico e revela a
profundidade dos debates travados em torno do instituto. De fato, ¢ possivel constatar a
sedimentacao do uso do termo “concessao” em mais de um sentido (DI PIETRO, 2019, p. 79).
Ora o termo ¢ utilizado com significado bastante amplo, abrangendo todos os casos em que o
Estado, de alguma forma, outorga unilateral ou bilateralmente direitos ou poderes a particulares,
ora o vocabulo ¢ usado em sentido restrito, limitado a delegagao estatal que tem por objeto

apenas atividades classificadas como servigos publicos. De forma intermediaria, 0 mesmo

38 O fendmeno descrito assume, na realidade, carater global e possui consequéncias diretas na propria ciéncia do
direito administrativo. Como aponta Auby (2007, p. 2), a multiplicagdo da utilizacdo de contratos publicos sujeita
os sistemas de direito administrativo a dificuldades ndo apenas praticas como tedricas, sob o ponto de vista
dogmatico, tendo em vista a necessidade de identificagdo e tipificag@o desses contratos em cada ordenamento
juridico.



43

vocabulo ainda ¢ utilizado para nomear o instrumento de delegagdo que tem por objeto nao
apenas servigos publicos, como ainda obras publicas e outros servicos dos quais a

Administragdo Publica pode ser usudria direta ou indireta, além do uso de bens publicos.

De acordo com Menezes de Almeida (2012, p. 262) e Di Pietro (2019, p. 79), o sentido
intermediario ¢ o mais comumente adotado no Brasil e leva em consideragao principalmente as

espécies regulamentadas pela Lei de Concessdes e pela Lei de PPPs.

Nao por outro motivo, a partir da publicagcdo da Lei de PPPs, diversos questionamentos
acerca da caracterizacao dos contratos de concessao foram retomados e intensificados no direito
administrativo brasileiro. Pelo fato de a referida Lei ter expressamente definido as PPPs (isto ¢,
a concessao administrativa e a concessao patrocinada) como espécies de contrato de concessao,
que ndo possuem objeto necessariamente vinculado a prestacao de servigo publico em sentido
estrito e tampouco se baseiam exclusivamente sobre a cobranca de tarifas dos usuarios, foram
renovados, no inicio do século XXI, os debates sobre o que poderia caracterizar um contrato de

concessao.

Com relacdao a concessao patrocinada, ndo houve grande resisténcia. Isso se deu nao
apenas pelo fato de nela se verificar a origem das receitas, ainda que parcialmente, pelo
pagamento de tarifas por parte dos usudrios, como pelo fato de a propria Lei de PPPs, no seu
artigo 3°, § 1° (BRASIL, 2004), prever a aplicacdo subsidiaria de dispositivos da Lei de
Concessoes, mais precisamente o artigo 5°, caput e § 2°, e artigo 10, § 3° (BRASIL, 1995).
Tais aspectos naturalmente aproximam o regime juridico das concessdes patrocinadas ao

regime juridico das concessdes comuns (BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 114.).

[lustrativamente, Sundfeld (2007, p. 21) afirma inclusive que as concessdes
patrocinadas ndo constituiram sequer inovagao da Lei de PPPs, ja que a Lei de Concessoes
permitia a celebracdo de contratos com o custeio de parte da receita da concessionaria pela
Administragdo Publica: apenas o nome “concessdo patrocinada” seria novo, nao o instituto
propriamente dito. De fato, o pagamento da contraprestacdo publica em complemento a receita
tarifaria, na concessao patrocinada, por si sO, nao representa inovagao propriamente dita da Lei

de PPPs. Mesmo nas concessdes comuns ja se admitia o pagamento de subsidio por parte do
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Poder Publico em complemento a receita tarifaria, nos termos do art. 17 da Lei de Concessoes,

como explica Wallbach Schwind (2010, p. 225)°.

Nada obstante, ¢ inegavel que essa sistematica de remuneracdo ganhou for¢a com a
edicao da Lei de PPPs, que nao apenas previu de forma mais expressa a viabilidade de a
Administragao Publica realizar pagamento de contraprestagdo, como ainda estabeleceu a
possibilidade de a Administragdo ofertar garantia do pagamento dessa contraprestacdo a
concessionaria, conforme artigo 8° da Lei de PPPs (BRASIL, 2004), por meio da vinculagao de
receitas e utilizacao de outros mecanismos como fundos garantidores e garantias prestadas por

empresas estatais.

Em relagdo a caracterizacdo da concessao administrativa como espécie de contrato de
concessao, por sua vez, verificou-se maior resisténcia. Bandeira de Mello, por exemplo, destaca
que a concessao administrativa seria uma “falsa concessao, pois a exploracao do servico € que
distingue a concessdao de um simples contrato administrativo de prestagdo de servigo”
(BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 114). Zockun (2007, p. 4) segue a mesma linha, afirmando
que a concessao administrativa seria, na realidade, mero contrato de prestacdo de servigos
celebrado entre a Administragdo Publica e um particular € ndo um contrato de concessao

propriamente dito.

Todavia, deve-se reconhecer que a edicdo da Lei de PPPs, com a criacdo das
modalidades da concessao patrocinada e da concessdo administrativa, decorre de um contexto
diverso daquele em que publicada a Lei Federal n. 8.666/1993, que disciplina os contratos
administrativos em geral e, por isso, contempla normas que diferenciam a concessao

administrativa de mero contrato de prestacao de servigos.

A Lei Federal n. 8.666/1993 foi publicada em um momento de grande instabilidade
econdmica, em que ndo havia grande perspectiva de crescimento ao pais. Soma-se a esse
cenario econOmico a opcao juridica de se tutelar o interesse publico, nos contratos
administrativos, pelo controle incisivo dos passos adotados pelos agentes publicos (FORTINI;

PIRES, 2015, p. 285).

39 A este respeito, vale citar ainda que a Lei Federal n. 12.587/2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional
da Mobilidade Urbana, prevé expressamente a possibilidade de pagamento de “subsidio tarifario” (BRASIL,
2012) pelo poder concedente a concessionaria, nos termos do art. 9°, §§ 3°, 4° e 5°.
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Dessa forma, a Lei Federal n. 8.666/1993 estabelece prazo de vigéncia contratual de até
60 meses, podendo ser excepcionalmente prorrogado até 72 meses*’, além de um regime
juridico que envolve pagamentos periodicos, a partir de medi¢cdes mensais, observadas as
especificidades do projeto basico definido ja na licitagdo pela propria Administragdo Publica*!.
Por essas proprias disposigoes, o regime da Lei Federal n. 8.666/1993 dificulta a realizagao de
grandes investimentos no ambito de um contrato, que dependa, por exemplo, de prazos maiores
para que os vultosos investimentos possam ser amortizados de forma economicamente

sustentavel.

Por isso, ainda que permaneca certa relutancia em se compreender as PPPs como
concessoes, em especial a concessao administrativa, outros autores passaram a descolar a nogao
do servigo publico como objeto tipico € necessario, ou a remuneracao tarifaria, como critérios
identificadores da concessdo no ordenamento juridico brasileiro*?, para dar enfoque a finalidade
e ao arranjo econdmico-financeiro tipico das concessdes como caracteristicas marcantes desses

contratos®.

Essa ¢ a linha adotada por Caspari Monteiro (2009, p. 179). Apos analisar os elementos
tradicionalmente identificados pela doutrina como aspectos definidores das concessoes a partir
do ordenamento juridico, a autora propde adotar a fungao, ou a finalidade desse tipo de contrato,
como o critério a ser utilizado para sua definicdo. Essa funcdo, nas palavras de Caspari
Monteiro, ¢ a de viabilizar a realizagdo de investimentos significativos em infraestrutura

publica, conferindo a disponibilizacao de bens e servigos a sociedade:

Nos variados usos da concessdo, ela tem sempre servido a uma fungéo: viabilizar a
realizacdo de investimentos significativos para promover a disponibilizagdo de bens
e servigos a sociedade.

40 Conforme disposto no art. 57, II, e § 4° da Lei Federal n. 8.666/1993.

41 'Nos termos previstos no art. 6°, IX, e art. 7°, I, §2°, I, da Lei Federal n. 8.666/1993.

42 A definigdo da concessdo, nesse sentido, é relativizada a depender do critério a ser utilizado para sua
identificagdo. A titulo ilustrativo, a Unido Europeia, que relutou por muitos anos a regulamentar no ambito do
direito comunitario os contratos de concessdo justamente em razao dos diferentes critérios utilizados nos diversos
paises integrantes do bloco, editou em 2014 a Diretiva 2014/23/UE para a regulamentagido das concessdes. O
critério definido na Diretiva para identificar um contrato de concessao € a existéncia, no contrato, da transferéncia
do chamado “risco de explora¢ao” ao particular (EUROPA, 2014). Este tema ja foi tratado em outra oportunidade
pelo autor deste trabalho com maior profundidade (VILLANI, 2020, pp. 132-139).

43 Ao refletir sobre a Lei Federal de PPPs, passados dez anos ap6s sua publicagdo, Justen Filho e Wallbach Schwind
(2015, p. 36), afirmam que “a engenharia financeira das PPPs € o elemento que peculiariza esse tipo de
contratag@o. Sob um certo angulo, ao instituir as figuras das concessdes patrocinada e administrativa ao lado das
concessoes comuns, a Lei 11.079 provocou um descolamento entre os institutos da concessdo e do servico
publico, ressaltando a técnica concessoria como arranjo financeiro util e eficiente para o desenvolvimento de
certos empreendimentos”.
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Por um lado, isso explica a razdo por que ¢é relativamente comum a referéncia a
concessao como arranjo financeiro, capaz de servir como alternativa a implementacdo
de servicos e empreendimentos ptiblicos que ndo podem ser custeados exclusivamente
pelos cofres publicos.

Por outro lado, para cumprir a fungdo acima, a legislagdo tradicionalmente lhe tem
garantido carater contratual, visando a estabilidade da relagdo, com vigéncia de longo
prazo, para viabilizar a amortizagdo dos investimentos realizados; e com remuneragao
vinculada a resultados, para permitir a apropriag@o de possivel eficiéncia empresarial
(MONTEIRO, 2009, p. 179).

Menezes de Almeida comenta o viés acima adotado e ratifica sua utilizagcdo para uma
conclusdao juridicamente relevante, tendo em vista o tratamento contemporaneo dado a
concessao (ALMEIDA, 2012, p. 263). Tal consequéncia ¢ justamente o fato de que aspectos
como o objeto da concessao (servigo publico, obra publica e bem publico), as condi¢des de
realizagdo de investimentos, a origem das receitas da concessionaria, o prazo de vigéncia e as
proprias condigdes para afericdo do equilibrio economico-financeiro constituem mecanismos
aptos a compor o arranjo contratual destinado a disponibilizagdo dos investimentos

(MONTEIRO, 2009, p. 205).

Ao se considerar o aspecto funcional, se de um lado fica claro que a concessdo ¢
concebida como género, que admite diversos arranjos contratuais, de outro, ¢ natural que
ganhem relevancia justamente as concessdes de servigo publico e as PPPs, em razdo de sua
utilizag¢do para a realizacao de grandes investimentos ou prestacdo de servigos que requerem

financiamento capaz de sustentar economicamente o contrato.

E neste contexto, e sem ignorar as concessdes como género contratual mais amplo, que
a analise feita neste trabalho se destina especificamente as espécies das concessdes comuns de
servico publico (precedidas ou ndo de obras publicas) regidas pela Lei Federal n°® 8.987/1995,
e as PPPs, nas modalidades de concessao administrativa e concessao patrocinada, regidas pela

Lei Federal n° 11.079/2004.

O recorte ora apresentado se justifica especialmente sob o aspecto metodoldgico. As
discussoes referentes a compartilhamentos de ganhos de eficiéncia e equilibrio econdmico-
financeiro relatadas na introdug¢dao deste trabalho e que constituem objeto especifico de
investigacao parecem se limitar, ou a0 menos se concentrar, a essas espécies de concessoes. Tal
fato se deve tanto ao carater notadamente oneroso da concessdo comum ¢ das PPPs, como em
razao do seu arranjo financeiro. Conforme explorado mais adiante, a configuragdo econdmica

desses contratos, em conjunto com o seu regime juridico, criam condi¢des para que esse tipo
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de debate se torne mais evidente na concessdo comum e nas PPPs, a luz da manuten¢ao do

equilibrio econdmico-financeiro.

Nao por acaso, tornou-se usual a elaboragdo de andlises juridicas limitadas a essas
espécies contratuais. Tais estudos tendem a classificar a concessdo comum e as PPPs como
“contratos complexos” (RIBEIRO, 2011, p. 101), “contratos de longo prazo” (MOREIRA,
2019b, p. 96; GUIMARAES, 2019, p. 100; BARBOZA, SCHIRATO, 2019, p. 611.) ou
“contratos de infraestrutura” (NOBREGA, 2009, p. 11), como forma, justamente, de se
delimitar o campo de analise de modo as vezes mais ou menos preciso. Sob o ponto de vista
metodoldgico, a propria terminologia utilizada pelos autores citados acima revela que o que
esta sendo considerado, nestes casos, ¢ mais a configuracao formal e a finalidade desse tipo de
contrato no ambito da atividade administrativa, com enfoque em aspectos econdmico-
financeiros, do que propriamente a identificagdo de um denominador comum extraido de

determinada norma juridica.

Assim, a delimitacdo do objeto nos moldes ora propostos, enquanto aspecto
metodologico, nao ¢ novidade. Barcelos Silva e Unes Pereira (2015, p. 102), por exemplo,
procuraram diferenciar as concessdes que seriam meramente ‘“atributivas”, destinadas a
conferir a um particular um direito a ser explorado passivamente (como as concessoes de uso),
das concessoes ditas “prestacionais”. Essas ultimas, nas quais se enquadram justamente a
concessao comum ¢ as PPPs, seriam aquelas pelas quais o Estado “transfere por contrato um
direito a um terceiro, sob a expectativa de que a sua exploragdo leve a producao de utilidades
que beneficiem, direta ou indiretamente, ao detentor original de tal direito” (SILVA; PEREIRA,
2015, p. 103). Essa também nao deixa de ser, ainda que menos focada nos aspectos econdmico-
financeiros, classificagdo notadamente marcada pelo aspecto funcional das concessoes,

centrado na finalidade do instituto, tal como trabalhado por Caspari Monteiro (2009, p. 179).

Considerando, portanto, que a concessdo comum e as PPPs podem ser compreendidas
como institutos de natureza contratual, que estruturalmente outorgam um direito de utilizagao
privativa ou de exploragdo, gestdo ou prestacao de servicos, bens ou atividades estatais a
concessionaria, com o objetivo de viabilizar a realizagdo de investimentos para promover a
disponibilizag¢ao de bens e servigos a sociedade, a partir de mecanismos contratuais especificos,
cumpre, enfim, avaliar tais arranjos contratuais sob a premissa da administracao cooperativa, a

partir da fung¢do diretiva do direito administrativo.
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2.2.3 A composicao de interesses na concessio comum e nas PPPs: a funcio diretiva no

ambito da atuacio cooperativa da Administracio Publica

A delegacdo de qualquer servico ou atividade prestada pelo Estado para a iniciativa

privada somente se justifica a partir do atendimento ao interesse publico.

Tomando a concepgdo de que a concessdo comum ¢ as PPPs se caracterizam como
contratos submetidos a regime de direito publico, que tém por objeto a outorga a um particular
de um direito de exploracao, gestdo ou prestagao de atividade de interesse da Administragao
Publica, e que se destina, sob o viés funcional, a viabilizar investimentos para a disponibilizagao
de bens e/ou servigos a coletividade, torna-se evidente que o interesse publico ndo ¢

suficientemente atendido se limitado ao parametro normativo da legalidade.

A administracdo de resultados, tal como explicitada anteriormente, deve ser
compreendida como o pano de fundo que ampara as relagdes concessorias, de modo que, para
além da legalidade, a eficiéncia assume papel imprescindivel nas decisdes que fundamentam o
exercicio da funcao administrativa. Em outras palavras, a decisdo pela celebracao de contrato
de natureza concessoria deve ser justificada pela eficiéncia na prestagdo do objeto contratual e

no potencial de melhor atendimento as finalidades publicas especificas do caso concreto.

Assim, a delegacao de atividades aos particulares, por meio de concessao, somente sera
justificada se evidenciado que tal op¢ao permite o emprego racional dos recursos publicos para

que a satisfacdo da coletividade, em especial dos usuarios, seja efetivamente atingida.
Diversas previsoes do ordenamento juridico fundamentam esse pressuposto normativo.

A Lei de Concessdes estabelece em seu artigo 6° que toda concessdo “pressupde a
prestacao de servigo adequado ao pleno atendimento dos usudrios” (BRASIL, 1995). Por
“servico adequado” a propria Lei quer dizer tratar-se daquele que satisfaz condigdes de
regularidade, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia e, também, de eficiéncia, conforme

dispoe o §1° do referido dispositivo legal (BRASIL, 1995).

A Lei de PPPs ¢ ainda mais explicita a esse respeito. Devido ao momento historico em
que publicada, pelo potencial de endividamento do Estado e pela nitida inspiragcao advinda dos
modelos contratuais do Reino Unido (PRADO; RIBEIRO, 2007, p. 30) que tinham como
enfoque principal ndo a categorizagao do objeto contratual como a marca caracteristica das

PPPs, a Lei Federal n° 11.079/2004 traz grande enfoque sobre a eficiéncia na utilizagao dos



49

recursos publicos. Basta se atentar para o artigo 4° da referida Lei, que trata dos principios a
serem observados na contratacdo das PPPs. O primeiro desses principios, enumerado pelo
dispositivo, ¢ justamente “a eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego
dos recursos da sociedade” (BRASIL, 2004). E o principio que encerra a enumeracao dos
incisos I a VII segue a mesma linha, ao dispor sobre a “sustentabilidade financeira e vantagens

socioecondmicas dos projetos de parceria” (BRASIL, 2004).

Da mesma forma, como requisito para os procedimentos da fase interna das licitagdes
de PPPs, a partir das diversas regras de carater economico e fiscal constantes do artigo 10, I,
alinea “c” da Lei de PPPs (BRASIL, 2004), a doutrina tornou usual a meng¢do a necessaria

demonstragao do value for money.

Expressdao que evidencia a inspiracdo das PPPs nos contratos de Private Finance
Initiative (PFI) do Reino Unido, o value for money compreende a demonstracao “de que o valor
criado para o capital investido (value for momney) decorrente da gestdo privada do
empreendimento supera a diferenca entre o custo do capital investido pelo setor privado e o
custo do capital que poderia ser investido diretamente pelo setor publico” (GARCIA, 2019, p.
46). Trata-se, por conseguinte, de uma comparacao que tem por objetivo demonstrar que a
celebracao da PPP tem potencial efetivo de gerar emprego mais eficiente dos recursos publicos

do que outras modalidades contratuais**.

A legislagao, nesse sentido, apenas concretiza a disposi¢ao que fundamenta a eficiéncia
administrativa com status de principio expressamente previsto no artigo 37, caput, da
Constituicao da Republica (BRASIL, 1988). Dessa forma, o cumprimento das disposi¢des
legais para demonstracao da eficiéncia que determinado contrato de concessao comum ou PPP
pode oferecer nada mais ¢ do que etapa necessaria da motivagdo do ato que decide pela sua

celebragao.

A partir dessa constatacao, a Administragao Publica devera assegurar, na contratacao
por concessao comum ¢ nas PPPs, que o resultado pretendido seja ndo apenas potencialmente

adequado ao interesse publico, como também efetivamente alcangado pelo particular.

4 No capitulo 4 ¢é feita exposi¢do mais aprofundada a respeito dos pardmetros constantes da avaliagdo de value for
money, com o intuito de caracterizar de forma mais precisa o que se entende por eficiéncia na contratacdo de
PPPs e concessdo comum.
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De outro lado, ha um aspecto relevante a ser considerado: as concessionarias nao
vislumbram o atendimento ao interesse publico como objetivo principal a ser alcancado, ao

assumirem a prestacao da atividade delegada.

Nao se pode crer que, no sistema capitalista, o fim ultimo de agentes privados que
participam de procedimentos de delegagdo pela via concessoria seja o de satisfazer o interesse
da coletividade. O que motiva a acao dos particulares a celebrar contratos de concessdo comum
e PPPs ¢ fator eminentemente econdmico: a concessiondria visa auferir valores para amortizar
os investimentos que tiverem de ser realizados e gozar de alguma margem de lucratividade®.
Em sintese, os particulares recorrem a possibilidade de serem delegatarios do Estado, em razao
do potencial de lucro envolvido na prestagao da atividade delegada (MOREIRA, 2010, pp. 27-
30).

No entanto, ¢ evidente que o lucro vinculado a prestacdo de atividades estatais ndo ¢
uma graciosidade concedida pelo Estado ao particular. Nao ¢ a esse o propdsito a que se
destinam a concessdao comum e as PPPs, como j& analisado. O que o particular podera
vislumbrar € simplesmente uma expectativa de lucro, uma lucratividade potencial, vinculada
ao risco da prestacdo da atividade delegada pelo Estado, que nao se confunde com uma garantia

de lucro efetivo.

Desse modo, a relagdo concessoria pode ser concebida como vinculo marcado pela
racionalidade econdmica: o Estado busca a execug¢ao de formas mais eficientes de determinada
prestagao, assim compreendida pelo emprego racional dos recursos publicos para o atingimento
de determinado objetivo, enquanto a concessionaria, ao presta-la, tenderd a buscar a maior
margem de lucratividade possivel. Sobre o tema, destacam-se as consideracdes de Amaral

Garcia:

A ideia que prevaleceu e ainda prevalece € a de implementar o principio da eficiéncia
na prestag@o dos servicos publicos, o que se obtém, principalmente, por meio de uma
gestdo privada na execugdo desses servigos, que possa, a um so tempo, satisfazer os
anseios e necessidades dos usuarios e possibilitar a busca do lucro justo para o
executor econdmico — porque livremente contratado —, o que, afinal, é o atrativo da

45 Racionalmente, os particulares esperam ndo s6 “alguma margem de lucratividade”. Ao atuarem na esfera
econdmica, caso adotem comportamentos racionais, os particulares tendem a ingressar em atividade que oferega
margem de retorno mais vantajosa do que outras oportunidades que poderiam ser por eles aproveitadas. O custo
de oportunidade de se empregar recursos em um contrato de PPP ou concessdo comum para construgio e
operacdo de infraestrutura publica, nesse sentido, devera ser inferior ao custo de oportunidade de se empregar os
mesmos recursos em outra atividade, como aplicagdes bancarias, participacdo em sociedades empresarias ou
segmentos privados de prestacdo de servicos.
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pretendida colaboragdo dos agentes privados. Portanto, a nova logica na prestacao das
atividades econdmicas definidas como servigos publicos esta indubitavelmente
orientada por critérios de racionalidade econdmica [...]” (GARCIA, 2019, p. 22).

Tais consideragdes corroboram a premissa adotada neste trabalho acerca da
racionalidade economica presente na relagao concessoria. Em contrapartida, cabe a ressalva de
que a gestdo privada na execucao dos servicos nao necessariamente ¢ o principal meio para a
implementagao da eficiéncia na prestacao de servigos publicos. Trata-se apenas de uma das
diversas alternativas para sua prestagdao, que podera ser, ou ndo, uma alternativa eficiente, a
depender exclusivamente do caso concreto. O ordenamento juridico brasileiro autoriza a
prestagao direta pela Administracdo Publica, que, por sua vez, pode se dar por inimeros
modelos diferentes, como por meio de uma empresa estatal ou de uma autarquia, sem
desconsiderar instrumentos tipicos de cooperacdo, como convénios de delegagdo para gestao

associada e consorcios publicos.

A conclusao pela delegacao a iniciativa privada, do ponto de vista juridico, ndo se
mostra mais ou menos vantajosa ao interesse publico do que a prestacao direta pelo Estado. E
imperioso ressaltar: tal conclusao somente pode ser alcancada em face de cada caso concreto,

evidenciando-se os aspectos técnicos € econdmicos especificos do objeto a ser delegado.

A racionalidade econdmica, de todo modo, evidencia que a relagdao concessoria devera
necessariamente lidar com interesses contrapostos. Com isso ndo se quer dizer que a
concessionaria € o poder concedente ndo possuam interesses parcialmente convergentes para a

execucao contratual.

Tanto a concessionaria quanto a Administragdo Publica terdo interesse em que
determinada parcela do objeto, por exemplo, seja concluida pela concessionaria para que seja
possivel a prestacdo do servigo publico e a cobranga das respectivas tarifas dos usuarios na
concessao comum € na concessao patrocinada. Seria o caso da implantagdo de novo trecho de
uma rodovia, ou a inauguracao de um aeroporto, em que a concessionaria somente possa cobrar
as tarifas apds a realizacdo dos investimentos previstos no contrato para a implantacao da
infraestrutura concedida. O mesmo raciocinio se aplica a uma concessao administrativa em que
o cumprimento de marcos de investimentos aciona mecanismos contratuais de aumento do
valor da contraprestagdo. Seria o caso, por exemplo, em uma concessdo administrativa para
expansao, modernizacdo, manutengdo e operagdo de um sistema municipal de iluminagao
publica, em que a expansdo do sistema, uma vez concluida pela concessiondria, permite o

recebimento de valor adicional da contraprestacao prevista no contrato.
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O que quer se destacar, na realidade, ¢ que, além de interesses convergentes, a concessao
comum ou as PPPs sempre lidardo com interesses dicotdmicos, decorrentes da interagao

publico-privada em sua relacdo, os quais serdao marcadamente econdmicos.

Partindo dessa premissa, ¢ possivel levantar a hipotese segundo a qual as relagdes
concessorias representam mais um dos diversos institutos juridicos que destacam os bindomios
tradicionalmente enfrentados no direito administrativo, isto €, as nog¢des contrapostas de
“liberdade/autoridade™, “Estado/individuo”, “publico/privado”, “legalidade/autonomia da

vontade” ou “interesse publico/interesse privado” 4647,

Contudo, diante das nogdes trabalhadas nos topicos anteriores deste capitulo, ¢ possivel
afirmar que tal compreensao acerca da concessao comum ou das PPPs parece limitada e nao

reconhece a complexidade das interacdes verificadas na execugdo desses contratos.

Com efeito, ndo had uma simples oposi¢do bindria, ou estritamente comutativa, nas
relagdes concessorias. Pelo contrario, hd diversos interesses em jogo. Além dos mencionados
interesses do poder concedente (que € o proprio interesse publico) e da concessiondria (de obter
a amortizagdo dos investimentos e ainda certa margem de lucratividade), hd ainda os interesses

dos usudrios, diretos ou indiretos, da atividade delegada*®.

Essa no¢ao pode ser desdobrada ao se pensar em outros interesses que podem estar
diretamente relacionados a concessdao, ndo se limitando a concessdo comum ou a concessao
patrocinada, nas quais, além do poder concedente, ha a figura distinta do usuario. E que podem
ser considerados ainda os interesses de seguradoras, agentes de garantia e financiadores

(contratados por quaisquer das partes, seja pela concessionaria, seja pelo poder concedente),

46 Sdo inimeros os registros doutrinarios da concepgdo do direito administrativo a partir de polos opostos, como
explica Di Pietro (2016, p. 186): “por isso, a doutrina administrativista aponta os dois lados do direito
administrativo: liberdade do cidaddo e autoridade da Administragdo Publica; restricdes e prerrogativas. Para
assegurar-se a liberdade, impde-se ao Estado a observancia de uma série de restricdes, muitas vezes expressas
por meio de principios. Para garantir a autoridade da Administragdo Piblica, necessaria a consecugdo dos seus
fins, sdo-lhe outorgadas prerrogativas e privilégios que t€ém por objetivo assegurar a supremacia do interesse
publico sobre o particular. Assim tem sido entendido o regime juridico administrativo desde as suas origens.”

47 Tlustrativamente, em relagio 4 concessdo comum, a suposta dualidade entre prerrogativas do poder concedente
e direitos da concessionaria foi destacada por Castro e Costa (1995, p. 97), ainda em 1995, ao analisar a entdo
“Nova Lei de Concessdes”. A contraposi¢do feita pelo autor entre os “direitos e garantias dos concessionarios e
permissionarios”, ampliados pela Lei “em detrimento das chamadas clausulas exorbitantes” € um tipico exemplo
da visdo tradicional que opde o publico ao privado no ambito das concessoes.

48 Neste particular, ao se pensar na concessdo de servigo publico, ou na concessdo patrocinada, verifica-se sua
caracterizagdo como arranjo de natureza trilateral entre poder concedente, concessionaria e usuarios, segundo o
qual a concessdo corresponde a um arranjo que, para além dos interesses estatais, lida ainda com os interesses
da sociedade civil de forma individualizada, na concretizacdo de cada usuario do servigo delegado (JUSTEN
FILHO, 2003, p. 61).
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bem como os interesses de eventual verificador independente (figura comum nas PPPs, que tem
como principal objetivo a verificacdo do desempenho da concessionaria ao longo da execugao
contratual) e da entidade reguladora, que pode ser entidade distinta do proprio poder

concedente.

Os contratos de concessao comum ou PPP, nesse sentido, caracterizam-se por relagcdes
complexas, que contemplam diferentes interesses de forma continua e prolongada durante toda
a sua execucao. Por essa via, tratar a concessao sob a forma de um bindmio, seja ele qual for,
pode ser demasiado simplista. Neste ponto, o entendimento ora adotado converge com o de
Justen Filho (2003, p. 62) para quem, “mais do que um contrato comutativo, a concessao ¢ uma
via associativa, por meio da qual se produz a conjugagdo de esforgos de diversa origem e

qualitativamente distintos, para a realizacao de interesses comuns”.

Ainda assim, ndo parece ser o caso de sustentar que seja possivel extrair um interesse
comum, como espécie de sintese dialética dos interesses conjugados na relagdo concessoria,
segundo a qual os atores nela envolvidos desejassem a execugao “de modo eficiente, satisfatorio
e lucrativo™® do contrato. Pode ser que em determinado periodo da concessdo, ou mesmo ao
seu final, o projeto nao tenha se mostrado lucrativo a concessiondria ou tenha se mostrado
insuficiente para suas expectativas financeiras iniciais € nem por isso a concessao tera deixado
de atender ao interesse publico. Parece mais acertado afirmar que a garantia necessaria ao
interesse publico, nesse ponto, reside na manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro
(havendo lucro ou ndo ao final da contratacao), assim considerado de forma objetiva a partir da

alocacao de riscos entre as partes, € ndo no retorno lucrativo esperado pela concessionaria.

Diante deste contexto, a atuacdo cooperativa da Administragao Publica permite que as
relagdes concessorias sejam consideradas pela composicdo permanente de interesses, sendo
eles contrapostos ou, em determinada medida, convergentes, para que, em ultima instancia, haja

condigdes para que o interesse publico seja atendido™.

49 A expressdo ¢ de Margal Justen Filho (2003, p. 62), que em certas passagens, deixa crer que o lucro da
concessionaria também integraria o interesse do Estado e da sociedade civil. Neste particular, parece ser mais
acertado que a expectativa real e possivel de lucro da concessionaria seja algo que integre o interesse do Estado,
jé que, sem ela, sequer havera potenciais concessionarias interessadas. Por outro lado, expectativa de lucro nido
se confunde com o lucro propriamente dito, de modo que a efetiva obtencdo do lucro nido necessariamente
integrara o interesse publico almejado pelo Estado.

50 Considerando a concepg¢do ampla de cooperagio ora adotada para se caracterizar a atuagdo cooperativa da
Administragdo Publica, ndo faz sentido afirmar que a presenga de interesses contrapostos, tipica em diversas
formas de contratos, seria suficiente para descaracterizar a atuagdo cooperativa. Partilhando desse entendimento,
destaca-se afirmagdo de Justen Filho (2021, p. RL-1.8), para quem “as contratagdes publicas, em si mesmas,
traduzem uma concepgdo cooperativa no relacionamento entre Estado e sociedade”.
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Sinteticamente, a composi¢do de interesses nas relacdes concessoOrias reside na
necessidade de que os interesses de todos os envolvidos na relagdo juridica sejam tomados em
sua perspectiva coletiva, compondo-os de forma coesa por meio do proprio direito. Deve haver
na concessdao comum ¢ nas PPPs a busca constante pelo equilibrio entre os diversos interesses
em jogo, inclusive e principalmente entre aqueles que se mostrarem contrapostos. O
reconhecimento da contraposi¢ao ¢ imprescindivel para que o proprio direito possa induzir a
cooperacao, regulando o comportamento das partes de modo a guid-lo a prestagdo mais
eficiente do objeto delegado sob o ponto de vista do interesse publico. Sem a regulagdo juridica,
¢ praticamente impossivel conceber um equilibrio organico em um cendrio em que hé interesses

contrapostos e economicamente relevantes.

Esse equilibrio necessariamente perpassa pela formacao de consensos, formalizados nas
normas contratuais, na ponderagao no exercicio das prerrogativas de autoridade do Estado e na
efetivacao dos direitos e garantias dos usuarios e da propria concessionaria durante toda a

extensao da relagdo concessoria.

Nas palavras de Marques Neto (2015, p. 344 ), “a concessdo se presta a engajar
particulares na consecucao de finalidades atribuidas ao Estado, desafiando um pouco a nogao
de que o Estado-administracdo ¢ o locus exclusivo da consecugdo do interesse publico”, de
modo que a celebracdo do contrato passa pela necessidade de assumir que o interesse publico
deve ser intermediado pela busca explicita de um equilibrio entre interesses privados que nao

se confundem, mas que devem ao menos parcialmente coincidir, com o interesse publico.

Na mesma linha, Bockmann Moreira (2010, p. 38) explicita que “a concessao ha de ser
compreendida como a integracdo cooperativa entre concedente e concessiondrio” e

complementa:

A defesa da colaboragdo concedente-concessionario tem em mira o fato de que
projetos de porte somente sdo exitosos quando todas as partes tenham como interesse
primario o proprio projeto e seu sucesso. A concessdo ndo ¢ singela alternativa
institucional para prevenir déficits publicos e/ou gerar lucros as pessoas privadas.
Trata-se de instrumento de cooperagdo e complementariedade publico-privada, em
que os interesses sdo horizontalmente alinhados e compostos, com vistas a prestacdo
de servigo publico cuja adequagdo persista no tempo (MOREIRA, 2010, p. 38).

Assim, cabe ao direito administrativo fornecer os instrumentos necessarios para

promover a cooperagao eficiente entre a Administragao Publica e os particulares, considerando
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os aspectos econdmicos da relacdo concessoria. Tais instrumentos podem ser dogmaticamente

tratados de forma adequada sob a fungdo diretiva no ambito contratual.

Como ja demonstrado, a fungdo diretiva se verifica na constatagdo de que as normas
juridicas podem induzir os comportamentos adequados dos agentes contratuais. Se por um lado
¢ desejavel que o particular obtenha ganhos de eficiéncia na prestacdo do objeto que lhe foi
delegado, de outro, a Administragdo Publica e os usuarios, sob a perspectiva do interesse
publico, podem também partilhar desses ganhos, desde que haja regulacao prévia, objetiva e
transparente desse compartilhamento. Caso contrario, nao sé havera riscos de serem cometidas
ilegalidades, violando as garantias e direitos da concessionaria, como havera riscos de que a
concessionaria sequer seja efetivamente induzida ou economicamente motivada a adotar
comportamentos que permitam gerar ganhos de eficiéncia, prejudicando, enfim, os proprios
usudrios da atividade delegada que terdo o objeto prestado de forma menos eficiente do que

seria possivel.

Nessa perspectiva, o equilibrio dos interesses, por meio da funcdo diretiva na
cooperacao administrativa, ¢ o principio basico que deve pautar a regulacdo da relagdo
concessoria, nao a garantia de retorno financeiro ou de condigdes faticas de prestagao do objeto

contratual fixas no tempo durante todo o prazo da concessao.

A importancia da fun¢do diretiva do direito administrativo foi reconhecida exatamente
nesse sentido por Sérvulo Correia para explicar, por exemplo, a precipitacdo na utilizacao das
PPPs no contexto portugués. Segundo o autor, a compreensao da funcao diretiva permitiria
extirpar de novos institutos significados demagogicos ou excessivamente politicos, sem lastro
dogmatico e juridico para atendimento dos interesses publicos a partir da atuagao da

Administragao Publica:

Em Portugal, sucessivos governos usaram também esse instrumento para a
concretizacdo de objetivos keynesianos de sustentacdo do emprego e langamento de
poder de compra na economia. Ndo houve, porém, por tempo consideravel, a nogao
da complexidade do project finance subjacente e da necessidade de acautelamento
legislativo de impactes orgamentais futuros. Uma parte consideravel das PPPs foi
lancada antes da existéncia de um regime legal especifico. E a primeira legislagdo
ocupou-se sobretudo dos esquemas procedimentais de langamento, modificacdo e
acompanhamento e ndo também dos requisitos de comportabilidade or¢amental. Nao
tera havido outrossim uma clara visdo do papel meramente instrumental das PPPs em
relagdo a investimentos, que t€ém de vir munidos de uma prévia justificacdo racional
que contemple, relativamente aos que se justifiquem, a hipotese comparativa da sua
realizacdo direta pelo Estado. Estdo na atualidade postos de pé em Portugal
mecanismos mais efetivos de controlo parlamentar e or¢amental, mas o problema
estava criado, tendo-se levado a cabo nos ultimos tempos um esforco intenso de
renegociacdo de PPPs que se revelam financeiramente muito mais gravosas para o
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Estado do que o inicialmente previsto. Esse exemplo mostra a importancia, salientada
pelos adeptos alemies da escola da Steuerung, relativamente a areas de ponta na
evolucdo do ordenamento juridico, de uma crescente interdisciplinaridade entre a
ciéncia juridica e outras ciéncias cujos conhecimentos se revelam fundamentais para
a eficiéncia dos regimes juridicos (SERVULO CORREIA, 2016, pp. 61-62).

Verifica-se, assim, a concep¢do dos contratos de concessao comum ¢ PPP como
instrumentos da administragdo cooperativa, da qual se pretende partir para analise do instituto

do equilibrio econdmico-financeiro e sua relacdo com os ganhos de eficiéncia.
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3 EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NA CONCESSAO COMUM E NAS
PPPS

3.1 Construcio tedrica do equilibrio econémico-financeiro

O inicio da construcao tedrica do equilibrio econdmico-financeiro esta relacionado a
teoria francesa do contrato administrativo e intimamente ligado aos contratos de concessao de
servicos publicos. Foi com base em decisdes proferidas pelo Conselho de Estado Francés sobre
a execucao de contratos de concessao que o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos foi concebido e paulatinamente desenvolvido a partir do século XX

(BANDEIRA DE MELLO, 1998, p. 27).

Sem que o equilibrio econdmico-financeiro fosse a principio positivado pela legislagao,
com contornos claros e precisos, o seu desenvolvimento jurisprudencial foi acompanhado de
significativo esfor¢o doutrinario para que fosse possivel sistematizar seus principais aspectos,

bem como a forma e as hipoteses de sua aplicacao (JUSTEN FILHO, 2003, p. 383).

Esse processo influenciou diretamente o direito administrativo de diversos paises,
inclusive o Brasil, cuja doutrina buscou no direito francés a inspiragdo para desenvolver uma
teoria do equilibrio econdmico-financeiro aplicavel aos contratos celebrados pelo Estado

brasileiro e que fossem regidos pelo direito publico.

Ao se analisar decisdes do Conselho de Estado Francés sobre o tema, verifica-se que a
teorizacdo do equilibrio econdmico-financeiro foi desenvolvida para que fosse possivel explicar
a flexibilizag¢ao de aspectos tipicos do direito privado, que prezavam pela rigidez dos contratos,
baseados no principio pacta sunt servanta (TACITO, 1961, p. 11). A propésito, as primeiras
decisoes do Conselho de Estado Francés que trataram do que viria a ser futuramente concebido
como equilibrio econdmico-financeiro foram proferidas em contextos nos quais a
Administragdo Publica se deparou com a necessidade de alterar obrigacdes contratualmente

previstas para melhor adequa-las ao interesse publico.

Marco desse processo foi a decisdo proferida em 1910, no caso Ministre des Travaux
Publics c. Compagnie Générale Frangaise des Tramways. Na oportunidade, o Conselho de
Estado (FRANCA, 1910) entendeu cabivel a superveniente alteragao unilateral do escopo de

obrigacdes da concessiondria de servigos ferroviarios por razdes de interesse publico, desde que
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se preservasse a “equivaléncia honesta” estabelecida entre as partes no momento da celebracao

do ajuste.

O referido julgado ¢ repetidamente citado na doutrina brasileira como aquele que
sedimentou as bases do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos e que
viriam a ser reforcadas em casos futuros’!, quais sejam: (i) a prerrogativa estatal de alteracdo
unilateral dos contratos administrativos; (ii) a contrapartida ampla a esta prerrogativa,
correspondente a manutencao do equilibrio do contrato, em homenagem ao sinalagma original
da relacdo juridica estabelecida entre as partes; (iii) a intangibilidade desse equilibrio (ou seja,
a sua prote¢ao contra as prerrogativas estatais); e (iv) o cardter eminentemente retrospectivo e
protetivo do equilibrio econdomico-financeiro, calcado na finalidade de se preservar um estado

de coisas anterior em face de decisdes supervenientes proferidas pela Administragao Publica.

Trata-se, portanto, de uma hipotese especifica do que posteriormente veio a ser chamado
pela doutrina de alea extraordinaria, e, mais precisamente, de alea administrativa: o exercicio
superveniente de uma prerrogativa estatal que altera o objeto contratual e tem por consequéncia

o dever de recomposi¢ao da equagao original entre encargos e remuneragao da concessionaria.

Entretanto, essas bases logo se mostrariam insuficientes, caracterizando apenas uma das
facetas que viriam a compor uma garantia mais ampla, relacionando o equilibrio econdmico-
financeiro a teoria da imprevisdo e a caracterizacao nao apenas da alea administrativa, como

também da dlea econdmica nos contratos administrativos>2.

Em outro caso muito citado pela doutrina brasileira, datado de 1916, envolvendo a
Compagnie Générale d Eclairage de Bordeaux, o Conselho de Estado tratou ndo de alteragio
unilateral do contrato pela Administracdo Publica, mas de fato externo, considerado
extraordinario e superveniente, relacionado a conjuntura econdmica europeia que havia sido
fortemente afetada pela Primeira Guerra Mundial (FRANCA, 1916). Em decorréncia do
conflito armado, quintuplicaram-se os precos do principal insumo para a prestacao do servigo

de iluminacao publica, tornando inviavel a execucdo do contrato de concessao objeto do aresto.

31 Tlustrativamente, em trabalhos especificos sobre o tema, fazem referéncia ao caso Lins Alencar (2019, pp. 38-
39), Kaercher Loureiro (2020, p. 60) e Tacito, sendo este Gltimo em mais de uma oportunidade (1961, p. 4; e
1992, p. 92).

52 A diferenciagdo das dleas como base para configurago tedrica do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos foi destacada por Téacito (1961, p. 8), influenciando de forma significativa toda a doutrina
brasileira sobre o tema: “Nao se confunde a alea administrativa — em principio imputavel a administragdo - com
a alea financeira normal, que integra o risco da exploragdo do servigo, atribuivel ao co-contratante, nem tampou
com a alea econdmica [...] com referéncia a teoria da imprevisdo.”
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Dessa forma, o Conselho de Estado Francés (FRANCA, 1916) autorizou a realizagao de aporte
extraordinario pela Administracdo Publica para que a concessiondria pudesse suportar uma
parcela do prejuizo sofrido, mas nao todo o prejuizo, com o objetivo especifico de se viabilizar

a continuidade do servigo publico.

Ou seja, diferentemente da hipdtese de alteracdo unilateral, em que deveriam ser
integralmente recompostos os prejuizos sofridos na esfera juridica da concessiondria afetada
direta e exclusivamente por uma decisdo do poder concedente, o que se verificou na decisao de
1916, em razao da chamada alea econdmica extraordinaria, foi a determinacao de indenizacao
do quanto necessario para a continuidade do servico em decorréncia de fato externo ao proprio

contrato.

Como esclarece Kaercher Loureiro (2020, p. 61), ndo ha no julgado de 1916 a invocagao
de um suposto equilibrio original, mas a exigéncia de providéncia reparadora para partilha dos
prejuizos apenas para garantir-se a continuidade do servigo publico concedido. H4 um enfoque,
assim, mais voltado ao futuro e a continuidade do objeto contratual e ndo necessariamente

relacionado a uma equagao originalmente estabelecida quando da celebragdo do contrato.

Em paralelo, a jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés ainda tragou bases acerca
da teoria do fato do principe, assim considerada outra espécie de alea administrativa e que
também passou a integrar a no¢do ampla do equilibrio econdmico-financeiro®®. A teoria do fato
do principe foi inicialmente construida a partir da hipotese em que a Administragao Publica age
em ambito externo ao contrato, mas acaba por impactar o contratado de forma especialmente
onerosa (JUSTEN FILHO, 2003, p. 385)°*. Uma vez caracterizado o fato do principe, o

contratado teria direito a ser integralmente ressarcido.

Esse historico de decisdes, com grande enfoque nas hipdteses em que o desequilibrio

contratual era causado pela propria Administragdo Publica, pode ter sido o motivo pelo qual o

33 Como aponta Kaercher Loureiro (2020, p. 63), podem ser citados os seguintes casos decididos pelo Conselhro
de Estado Francés: Conseil d’Etat 28 décembre 1924 Tanti; Conseil d’Etat Compagni Maseillaise de Navigation
a Vapeur Fraissinet, 1934; Conseil d’Etat 4 mai 1949 Ville de Toulon; Conseil d’Etat 28 avril 1939 Cie des
Chemins de Fer de 1Quest; Conseil d’Etat 10 février 1943 Aurran; Conseil d’Etat 26 janvier 1938 Barre.

54 De forma objetiva, Dutra de Aratjo (2013, p. 74) diferencia a figura do fato do principe do chamado fato da
administracdo: “Nessa espécie contratual, como se defere & Administragdo Publica um amplo poder de alteracdo
unilateral das clausulas relativas a sua execucdo pela outra parte, o principio da manutengdo do equilibrio
contratual é dos mais relevantes. Calca-se na permanente garantia de recomposicao das vantagens patrimoniais
do contratado, como contrapartida de sua permanente sujei¢ao as alteragdes determinadas pelo Poder Publico,
atue este na condi¢do de contratante, ou na condi¢do de conformador da vida social, por meio de normas gerais
e abstratas, mas que possam influenciar as condi¢des de execugdo dos contratos. Na primeira hipotese fala-se
em fato da administragdo, enquanto na segunda trata-se do chamado fato do principe”.
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equilibrio economico-financeiro ja foi constantemente apontado na doutrina como
contramedida que assegurasse os direitos do particular em face das prerrogativas exorbitantes

da Administragdo Publica ou de 4leas extraordinarias™.

No entanto, a faceta do equilibrio econdmico-financeiro como garantia protetiva apenas
do particular nao pode ser confundida com o proprio instituto. Nao se sustenta a afirmagao de
que o equilibrio econdmico-financeiro, mesmo em sua dimensdo tedrica, visa unicamente
proteger o particular, seja contra a Administracdo Publica, seja contra fatores externos e
extraordinarios. O proprio aresto de 1916 do Conselho de Estado Francés, no qual se decidiu
pelo aporte econdomico do necessario a continuidade do servigo (e nao a reparagdo integral dos
prejuizos do particular), demonstra que o equilibrio econdmico-financeiro nao foi concebido
apenas como direito do particular, ainda que essa possa vir a ser uma de suas facetas mais

destacadas historicamente.

Como sera visto mais adiante, no direito positivo brasileiro, tampouco ¢ possivel
identificar normas que garantam apenas ao particular o direito de ter o contrato reequilibrado
em seu favor, sem que o Estado possa também invocar a aplicag¢ao do instituto em seu beneficio

a depender das condigdes do caso concreto.

Do ponto de vista teorico, portanto, o equilibrio econdmico-financeiro se apresentou
historicamente como uma espécie de garantia de ambas as partes em face de eventos gravosos
supervenientes, verificados ao longo da execucdo contratual e que impactam o contrato de
maneira especial. Contudo, ao se tratar do instituto em sua perspectiva normativa, a forma como
quaisquer eventos impactam o contrato e as consequéncias a serem assumidas pelas partes em
decorréncia da concretizacao do evento nao pode decorrer simplesmente de uma teoria geral e
abstrata sobre o equilibrio economico-financeiro, € sim do modo como o proprio ordenamento

juridico trata o instituto.

Tal como explorado mais a frente neste capitulo, no direito brasileiro, os eventos futuros
que impactam a execugao contratual (extraordinarios ou nao) sao traduzidos como riscos que
sao alocados entre as partes pelo proprio ordenamento juridico, assim consideradas as normas

legais e as normas infralegais.

35 Esta parece ser a tonica da exposigdo do instituto, por exemplo, nas ligdes de Lopes Meirelles (2016, p. 243) e
Téacito (1961 p. 2).
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Nesse passo, as teorias incialmente desenvolvidas pela doutrina estrangeira e pela
doutrina brasileira a partir das decisdes do Conselho de Estado Francés, embora tenham
permitido a sistematizacao de diversos aspectos do instituto, que inclusive influenciaram de
forma significativa o direito positivo, nao podem ser consideradas como fonte direta ou

principal para a interpretagcdo no direito brasileiro.

O ordenamento juridico brasileiro possui normas juridicas especificas que positivaram
o equilibrio econdmico-financeiro € que o distanciam em certos aspectos das nogdes tedricas
construidas no inicio do século XX, sobretudo no que se refere aos contratos de concessao
comum ¢ PPPs, de modo que sua compreensdo deve ser extraida a partir do proprio

ordenamento vigente.

Em certo sentido, ¢ o que parece afirmar Bockmann Moreira (2010, p. 401) ao dizer que
ou bem se desenvolve uma teorizagdao que leve em consideragdo as peculiaridades da relagao
juridico-concessionaria contemporanea, tendo em vista aspectos juridicos e econdmico-
financeiros, ou sera perpetuada a aplicagdo de teorias aptas a explicar outros contratos que nao

coincidem com os atuais contratos de concessao, em conformidade com seu regime juridico.

3.2 O equilibrio economico-financeiro dos contratos de concessio comum e PPPs no

ordenamento juridico brasileiro

Os topicos desenvolvidos a seguir visam analisar os contornos do equilibrio econdémico-
financeiro, no ambito dos contratos de concessao comum e PPPs, partindo especialmente das
normas da Constitui¢do da Republica de 1988, da Lei de Concessoes e da Lei de PPPs. A
exposicao visa fundamentar a concepgao do equilibrio econdmico-financeira a partir da base

constitucional e legal do ordenamento juridico.

3.2.1 A Constituicio da Republica e o equilibrio econémico-financeiro

O artigo 37, XXI, da Constituicao € a norma a partir da qual parcela relativamente

consolidada da doutrina extrai suposto principio constitucional do equilibrio econdémico-
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financeiro dos contratos administrativos®®. Mais precisamente, tal principio é extraido da parte
final do inciso XXI, que prevé que os contratos administrativos devem possuir “clausulas que
estabelegcam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos

da lei” (BRASIL, 1988).

Com base no referido dispositivo, essa corrente doutrindria sustenta que a proposta
apresentada pelo particular no momento da celebracdo do contrato estabelece ndo apenas o
vinculo juridico entre as partes, como também as bases economicas refletidas nos encargos que
lhe sdo repassados e a respectiva remuneracao consolidada em uma espécie de equagao original.
Essa relacdo, fixada a partir da proposta, configuraria uma equagdo que deve ser

incondicionalmente mantida entre as partes ao longo de toda a execugdo do contrato.

Em contrapartida, outra parcela da doutrina tem, mais recentemente, criticado referido
entendimento®’. Partindo do historico das Constitui¢des anteriores, que continham previsdes
expressas sobre o equilibrio econdmico-financeiro, ¢ que ndo foram mantidas no texto
constitucional de 1988, essa corrente entende que o texto vigente ndo possui qualquer
dispositivo que estabeleca o equilibrio econdmico-financeiro como principio ou garantia

constitucional.

Os fundamentos que sustentam essa afirmagao partem, em sintese, do argumento de que
a expressdo “mantidas as condigdes efetivas da proposta” (BRASIL, 1988) nao seria
equiparavel a uma exigéncia para se manter ao longo de todo o contrato e, em qualquer caso, a
equagao econdmico-financeira que decorre da proposta, uma vez que “proposta” sequer poderia

ser considerado como sindnimo de “equacdo econdmico-financeira™®

. Consequentemente,
todo o regime do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos, incluidos os
contratos de concessao comum e PPPs, estaria previsto em sede infraconstitucional, ou seja, em
sede de lei, de modo que a Constitui¢ao nada tivesse a dizer sobre o tema e muito menos sobre
os fundamentos teodricos construidos pela doutrina a partir das decisdes do Conselho de Estado

Francés.

56 Exemplificativamente, Bandeira de Mello (2016, p. 770) € Lopes Meirelles (2016, pp. 243-244).

57 Argumentam nessa linha Lins Alencar (2019, p. 65) e Kaercher Loureiro (2020, p. 135), por exemplo.

8 No que tange especialmente as concessdes de servigo plblico, verifica-se entendimento de que o artigo 37, XXI,
como um todo, sequer se aplicaria aos contratos de concessdo comum, os quais seriam restritos a contratos que
tém por objeto “obras, servicos, compras e alienagdes”, nos termos da parte inicial do dispositivo. Desse modo,
as concessoes de servigo publico seriam regidas exclusivamente pelo artigo 175 da Constituig¢o, o qual, por sua
vez, tampouco faz qualquer referéncia expressa ao equilibrio econdmico-financeiro, limitando-se a exigir, no
que se refere a aspectos econdmicos das concessoes, que a lei estabeleca a politica tarifaria. Este € o entendimento
adotado, por exemplo, por Kaercher Loureiro (2020, pp. 122-123).
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Feita essa exposi¢do, entende-se que ¢ parcialmente acertada a critica acima, no que se
refere a interpretacao da Constituicdo e sua relagdo com teorias abstratas sobre o contetdo
normativo do equilibrio econdmico-financeiro. De fato, a interpretacdo de que o dever de
manter as “condigdes efetivas da proposta” (BRASIL, 1988) equivaleria a um dever geral e
abstrato do Estado de preservar em favor do particular uma equacao matematica original fixada
quando da celebragdo do contrato, em face de qualquer alteragcdo extraordindria superveniente,

apenas e tdo somente a partir da norma constitucional, ndo se sustenta.

Em primeiro lugar, a Constitui¢ao nao estabelece quais seriam as condi¢des efetivas da
proposta que devem ser mantidas. Tais condi¢cdes somente podem ser observadas a partir da

realidade fatica e das normas legais e contratuais que disponham sobre elas.

Ao elaborar sua proposta, o particular analisa o objeto do contrato e as condi¢des para
sua execucao, ai incluidos, por exemplo, o prazo para cumprimento das obrigacdes, 0s recursos
dos quais devera dispor para concluir o objeto contratual, as obrigacdes tributarias e as
condi¢des de remuneragdo previstas no contrato. Essa analise tem como objetivo organizar
informacdes para que possam ser projetadas no futuro com certo grau de racionalidade e
previsibilidade com o objetivo de permitir ao particular, enquanto agente econdmico, precificar
sua proposta. Em outras palavras, as condigdes observadas pelo particular na elaboracao da
proposta sdo equivalentes ndo apenas aos fatos, mas a alocagao de riscos dada pelo ordenamento
juridico como um todo (e nao apenas pela Constituicao, que alids, nada dispde sobre alocacgao

de ricos) para a execucao do contrato.

Em segundo lugar, e este parece ser o aspecto mais relevante da critica ora exposta, a
previsdo constitucional ndo possui qualquer elemento textual que remonte as nogdes teodricas
tradicionalmente sistematizadas pela doutrina entorno das aleas extraordinaria, administrativa
ou economica. Nao parece ser possivel extrair, apenas a partir do referido dispositivo
constitucional, uma teoria com a definicdo dessas aleas, as consequéncias decorrentes de sua
concretizagao e as respectivas responsabilidades do Estado ou do particular. Sem as disposi¢des
da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, ou, anteriormente, da Lei Federal n°
8.666/1993, ou daquelas constantes das Leis de Concessao e PPPs, ndo € possivel extrair de
qualquer norma constitucional um significado preciso sobre o que vem a ser o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos, como ele se aplica, em que hipdteses ele
deve ser considerado e quais seriam as formas de operacionalizé-lo para se recompor a equagao
contratual. Da simples locugao “mantidas as condi¢des efetivas da proposta” (BRASIL, 1988)

nao ¢ possivel construir contornos concretos.



64

Enfim, o que a norma constitucional garante ¢ simplesmente que as condi¢des que foram
consideradas por ambas as partes no momento da elaboragdo da proposta, que podem ser
interpretadas simplesmente como a alocagao de riscos prevista no ordenamento juridico, sejam
mantidas em face das previsoes contratuais e legais que assegurem a remuneragao estabelecida
pelo contrato®®. Trata-se, em ultima instincia, de uma garantia abstrata de que ambas as partes
nao podem surpreender a parte contraria no curso da execu¢ao contratual com a modificagao
superveniente da alocagdo dos riscos, cabendo necessariamente a lei dispor mais
detalhadamente sobre como se dard a respectiva alocacdo nos contratos a serem celebrados.

Destaca-se, nesse sentido, que o dispositivo constitucional prevé expressamente que as

condigdes efetivas da proposta devem ser mantidas “nos termos da lei”(BRASIL, 1988).

Sendo assim, caso se chame essa garantia de uma garantia constitucional da manutengao
do equilibrio economico-financeiro dos contratos administrativos, tal nomenclatura nao
equivale, materialmente, a uma protecdo do particular ou do Estado em face de quaisquer
“aleas” ou mesmo de forma genérica em face de uma “alea extraordinaria” e que teria como
consequéncia o retorno a um situagdo anterior a concretizagao da alea. Cuida-se, na realidade,
de uma garantia muito mais abstrata e que depende de previsao legal para ser interpretada de

forma concreta e objetiva.

Ainda assim, essa interpretagdo ndo autoriza o Estado a sujeitar o particular a condigdes
puramente arbitrarias durante a execugdo do contrato. Outros principios constitucionais mais
amplos, aplicaveis inclusive para além dos contratos administrativos, como o principio da
legalidade, o principio da moralidade administrativa ou o principio geral da vedacdo ao
enriquecimento ilicito, estabelecem parametros minimos sobre o que a legislagdo ou mesmo o

contrato podem dispor sobre a alocacao de riscos entre as partes.

Justen Filho dd exemplo nesse sentido, ao discorrer sobre o artigo 10 da Lei de
Concessdes, unanimemente apontado como o dispositivo legal que estabelece o equilibrio

econdmico-financeiro para os contratos de concessao comum:

59 Este entendimento é defendido por Portugal Ribeiro (2011, p. 108), referindo-se ao artigo 37, XXI, da
Constituicdo: “parece-nos absolutamente claro que o dispositivo acima garante apenas a manutengdo das
condigoes efetivas da proposta em relagdo as obrigagdes de pagamento. Para voltar a linguagem que utilizamos
até aqui, o que o dispositivo constitucional garante ¢ apenas a conexdo entre as condi¢cdes subjacentes a
elaboragdo da proposta (isto ¢ a matriz de riscos contratual em vista da qual a proposta foi feita), e o sistema de
pagamentos previsto no contrato. Em plena coeréncia com o que defendemos nos itens acima, a Constituigdo
Federal garante apenas a estabilizagdo da equagdo econdmico-financeira do contrato — entendida essa equagéo
nos moldes que explicamos no item II1.5.1.1 acima, como conex&o entre o conjunto de riscos transferidos pelo
contrato para o parceiro privado e a remuneragio prevista, para tanto, no contrato.”
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A regra contemplada no artigo 10 da Lei n° 8.987 deve ser interpretada de modo
compativel com a disciplina constitucional e com algumas ponderagdes realizadas
anteriormente.

O dispositivo consagra a fungio da disciplina contratual de recomposicdo da equacdo
econdmico-financeira, o que apresenta significativa relevancia nas hipoteses em que
a estrutura tarifaria ndo se faz pelo custo do servigo. Afinal, consagrada uma tarifa
pelo custo do servico, ha uma vinculagdo permanente da remuneracdo do
concessionario as despesas em que incorre. Quando, porém, a tarifa for fixada
segundo outros critérios, consagrando um dever de eficiéncia para o concessionario,
a situacdo se altera. E evidente que seria inconstitucional uma previsio editalicia
negando ao concessionario, de modo puro e simples, a garantia de revisdes de tarifa
ou estabelecendo regras atribuidas sobre o modo de célculo do reajuste. O que se
admite, isto sim, ¢ a ampliagdo da aleatoriedade da exploragdo, desde que todas as
condi¢des sejam claras e precisamente fixadas por ocasido da licitagdo O que se
pretende ¢é incorporar ndo apenas as garantias constitucionais ja referidas
anteriormente, mas também o principio da seguranca do Direito. O concessionario
tem de conhecer, de modo exato e perfeito, os riscos que assumird (JUSTEN FILHO,
2003, p. 395).

Por isso, considerando que o proprio artigo 37, XXI, da Constituigdo faz mencao
expressa a lei como o meio pelo qual deve ser disciplinada a manutengao das condigdes efetivas
da proposta, ¢ forcoso reconhecer que a especificacdo e a determinacdo dos contornos do

equilibrio econdmico-financeiro deverdo necessariamente ser extraidas das normas legais.

3.2.2 O equilibrio economico-financeiro na Lei Federal n° 8.987/1995

A Lei de Concessodes foi editada a fim de dar cumprimento ao artigo 175 da Constitui¢ao

de 1988, estabelecendo o regime juridico das concessodes e permissoes de servigo publico.

A Lei utiliza-se expressamente do termo “equilibrio econdmico-financeiro” em dois
dispositivos: no artigo 9°, §2% e no artigo 10, ambos situados no Capitulo IV, que trata da

“politica tarifaria” (BRASIL, 1995).

Outras disposicoes da Lei também sdo relevantes para o tema, como serd analisado a
seguir, pois explicitam diretrizes para a alocagdo de riscos na concessao comum em hipdteses
especificas, implicando uma conformagao objetiva do equilibrio econdmico-financeiro que

devera ser necessariamente observada nos respectivos contratos.

Neste panorama, o artigo 10 da Lei de Concessdes tem papel de maior relevancia na
compreensao do equilibrio econdmico-financeiro, pois estabelece regra geral segundo a qual o

contrato ¢ o instrumento que deve estabelecer as condi¢des para a configuragdo € manutengao
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do equilibrio econdmico-financeiro (BRASIL, 1995)%°. A simplicidade da redagdo do
dispositivo nao desvaloriza sua importancia. Ao menos trés aspectos bastante relevantes podem

ser extraidos da norma®!.

O primeiro € que o contrato deve ser considerado como o instrumento apto a definir as
condig¢des do equilibrio econdomico-financeiro de cada concessdo, observando-se as diretrizes
gerais da legislagdo. A Lei concede margem de discricionariedade para que a Administragao
Publica, em face das nuances e peculiaridades de cada caso concreto, possa estabelecer normas
especificas para o regime juridico do equilibrio econdmico-financeiro de cada contrato. Logo,
nao se pode afirmar a existéncia de um unico regime juridico, com consequéncias e hipoteses
idénticas de aplicagdo para todos os contratos de concessdo comum no que se refere ao
equilibrio econdomico-financeiro. Pelo contrario, cada contrato deve estabelecer regras

especificas, de acordo com o objeto da concessao.

Em segundo lugar, a norma do artigo 10 cria uma presungao para a afericao do equilibrio
econdmico-financeiro: sempre que as condi¢gdes do contrato forem atendidas, presume-se que
o equilibrio se encontra devidamente mantido. A norma afasta, portanto, a aplicacdo de um
dever geral e abstrato de se manter uma correlacdo matematica entre os 6nus e a remuneragao
original da concessionaria, como se essa relacdo tivesse de ser invariavelmente mantida,

durante o prazo de vigéncia da concessao.

Com isso, quer-se dizer que nao serd qualquer variagdo com impactos econdmicos na
concessao que servira de fundamento para reequilibrio em beneficio da parte que tenha sido

prejudicada por essa variagao.

De acordo com o artigo 10 da Lei de Concessoes, caso determinada variagdo nao
represente um evento demarcado pelo proprio contrato como um evento de desequilibrio,
presume-se que a equacdao econdmico-financeira se encontra devidamente preservada, nao
havendo o que se reequilibrar. E por se tratar de presuncao legal, cabera a parte interessada
demonstrar que determinado evento, a luz das normas contratuais, de fato representa um

rompimento dessa presungdo, comprovando-se que as condi¢des do contrato ndo foram

0 Como esclarece Bockmann Moreira (2010, p. 388): “O artigo 10 da Lei 8.987/1995 pretende estabelecer relagio
entre as ‘condi¢cdes de contrato’ e o equilibrio econémico-financeiro do projeto concessionario. Este sera
atendido se e quando aquelas sejam respeitadas. Sdo claras as ideias de base objetiva do negocio, harmonia e
inalterabilidade transmitidas pelo texto normativo.”

61 Tais aspectos partem de conclusdes descritas por Lins de Alencar (2019, pp. 74-75).
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atendidas e demonstrando os impactos econdmicos sofridos, para evidenciar, assim, a

ocorréncia do desequilibrio.

Por ultimo, de acordo com o artigo 10 da Lei de Concessoes, o contrato pode estabelecer
normas que autorizem ou mesmo prevejam a ocorréncia de determinadas variagdes ou
modificagdes futuras na execucdo do objeto concedido, que possam impactar econdmica ou
financeiramente a concessao, sem que tais modificacdes impliquem o rompimento do equilibrio
econdmico-financeiro. Cuida-se de disposicdo que confere flexibilidade aos aspectos
econdmico-financeiros das concessdes, € que, como analisado mais adiante, ¢ essencial em
razao das proprias caracteristicas desse tipo de contrato, inclusive como instrumento para o

compartilhamento de ganhos de eficiéncia.

Dois exemplos podem ilustrar a afirmativa acima, considerando-se aplicacao do reajuste

contratual e a realizagdo de revisoes tarifarias periddicas.

Tendo em vista que a variacdo de custos de determinados insumos pode ter impacto
significativo na sustentabilidade econdmico-financeira da concessdo®?, o contrato pode
estabelecer formulas de reajuste especificas, com o objetivo de capturar essas variagdes da
forma mais precisa possivel, mantendo a aderéncia dos custos incorridos pela concessionaria
aos valores reais praticados no mercado. Todavia, existe a possibilidade de que, em
determinado periodo, a aplica¢dao da formula de reajuste contratual seja insuficiente, do ponto
de vista matemadtico, para capturar toda a variagdo do referido insumo, de modo que a
concessionaria seja obrigada a arcar com uma parcela da variagdo positiva do custo do insumo.
Caso o risco dessa variacdo tenha sido contratualmente alocado a concessiondria (ainda que
mitigado pela aplicacdo do reajuste), a aplicagdo da norma contratual que estabelece a formula
do reajuste que nao capture toda a variagdo real do insumo, por conseguinte, nao autorizara o

reequilibrio economico-financeiro do contrato para além do valor reajustado.

Na mesma linha, o contrato de concessao comum pode prever que a cada ciclo de quatro

ou cinco anos devera ser realizada revisao ordinaria das tarifas, a depender do modelo tarifario

62 A “sustentabilidade econdmico-financeira” ndo se confunde com a nogdo juridica do “equilibrio econémico-
financeiro”. Com a primeira, quer-se fazer referéncia as condigdes faticas e econdmicas para que o contrato se
mantenha e possa ser devidamente concluido pelas partes. Assim, a ma execucdo do contrato pelo particular
relacionada ao emprego de técnicas inadequadas nas obras de engenharia de um contrato de concessao que aloca
para o particular o risco pela execugdo das obras, podem levar o concessionario a faléncia caso ele venha a ser
obrigado a refazer todos os investimentos, tornando o contrato fatica e economicamente insustentavel. Neste
exemplo, fica evidente que a sustentabilidade econdmico-financeira do contrato foi rompida, o que, no entanto,
ndo significa que houve o rompimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
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adotado. Nesse sentido, as normas contratuais podem estabelecer, entre outros aspectos, que a
revisdo tarifaria deve contemplar a incidéncia de um fator de eficiéncia a ser descontado do
valor da tarifa aplicavel ao ciclo seguinte pela concessionaria, usualmente denominado de “fator
x”, considerando-se o modelo tarifario de preco-teto®?. Caso a concessiondria ndo seja eficiente
o bastante para gerenciar seus custos de modo que a aplicacao do fator de eficiéncia na revisao
ordinaria implique uma tarifa que ndo lhe assegure a margem de lucros inicialmente esperada,

tal fato tampouco resultard em desequilibrio contratual.

O exemplo acima ilustra ndo apenas a aplicagao do artigo 10 da Lei de Concessoes,
como também do artigo 9, §2°, segundo o qual o contrato pode prever mecanismos de revisao
tarifaria para assegurar o equilibrio economico-financeiro da concessao (BRASIL, 1995). Com
tais disposi¢des, a Lei prevé expressamente que a revisao do valor das tarifas ¢ um dos
instrumentos a ser considerado para a manutencao do equilibrio econdomico-financeiro, que
pode ser utilizado tanto de forma remediativa, isto €, em resposta a um evento ocorrido durante
a execucao contratual e que, observada a alocagado de riscos, impacta uma das partes do contrato,
como de forma propositiva, visando estabelecer novos parametros tarifarios para o futuro a fim
de manter a atualidade da concessao em termos de eficiéncia de mercado e/ou para incorporagao
de novas tecnologias, incluindo tais fatores na base objetiva contratual que compde o equilibrio

econdmico-financeiro.

A revisao tarifaria, nesse sentido, torna-se relevante instrumento para a manutengao do
equilibrio econdmico-financeiro ¢ pode ser usada para tornar a execucdao contratual mais
eficiente, viabilizando, inclusive, o compartilhamento de ganhos de eficiéncia obtidos pela

concessiondria na execu¢do do contrato®*.

Sao tais disposi¢des que permitem, enfim, que o contrato estabelega alocagdo de riscos
especifica, enfraquecendo interpretagcdes vislumbradas na doutrina no sentido de que o artigo
2° 11 e III, da Lei de Concessdes, ao dispor que a concessao comum ¢ explorada pela
concessionaria “por sua conta e risco” (BRASIL, 1995), seria suficiente para que a

concessionaria assumisse de forma ampla todo e qualquer risco relacionado ao objeto da

3 A mengdo feita a modelos tarifarios, por ora, visa apenas ser utilizada como exemplo para a interpretagdo do
artigo 10 da Lei de Concessdes. Aspectos referentes aos modelos tarifarios sdo abordados de forma mais
detalhada no capitulo 5.

64 Este ponto ¢ objeto de analise mais detalhada no capitulo 5, haja vista sua relevancia para o objeto deste trabalho
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concessao ou ao menos todos os riscos tradicionalmente considerados ordinarios: Esse tipo de

interpretagdo foi criticado especialmente por Augusto Perez®°:

Impde-se, logo, sanar a aparente contradi¢do do artigo 2°, II, da Lei n® 8.987/1995,
interpretando em termos sistematicos (e ndo literalmente) ou com os devidos
temperamentos a expressdo ‘por sua conta e risco’ utilizada pelo legislador. O que
defendemos, nesse sentido, € que ‘por sua conta e risco’ ndo importa em transferéncia
ao concessionario dos riscos inerentes ao empreendimento. Importa, sim,
transferéncia ao concessionario dos riscos que o contrato indicar. Melhor dizendo, sdo
por conta e risco do concessionario, aqueles riscos que o contrato expressa ou
implicitamente, lhe transferir” (PEREZ, 2006, p. 130).

Partilhando desse entendimento, a concessiondria serd responsavel pelos riscos assim
alocados pelo contrato, de modo que a exploragdo “por conta e risco” nao se confunde com um

principio subsididrio que aloque todo e qualquer risco a concessionaria.

Como se vé€, ao elaborar as normas contratuais, o poder concedente tem margem de
discricionariedade para alocar os riscos entre as partes, visando a execugao eficiente do objeto

da concessao, a partir das peculiaridades e caracteristicas de cada objeto.

Paralelamente a regra geral do artigo 10, a Lei de Concessdes estabelece, no entanto,
excecoes que limitam a margem de discricionariedade do poder concedente no momento da

alocagdo de riscos®®.

De antemao, a Lei de Concessdes (BRASIL, 1995) fixa a alocacao de determinados
riscos ao dispor: (i) no artigo 9°, § 3°, que ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo,
alteracdo ou extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, em momento posterior a
apresentacao da proposta, implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o
caso; e (ii) no § 4 que, caso haja alteracao unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a

alteracao.

65 Critica no mesmo sentido ¢ feita ainda por Fortini (2009, p. 43), Amaral Garcia (2019, pp. 37-38) e Lins Alencar
(2019, p. 77).

66 “Neste particular, as escolhas realizadas com vistas a definir o contetido dos contratos administrativos e sua
equacdo econdomico-financeira sdo escolhas discricionarias [...]. O principio fundamental a orientar a partilha de
riscos € o principio da eficiéncia [...]. O conteudo juridico dessa diretriz tem uma forte interface com a teoria
econdmica que orienta a distribui¢do de riscos contratuais, determinando ao gestor a observancia de certas regras
e premissas econdmicas para esse fim” (GUIMARAES, 2019, p. 107).



70

Do §3° depreende-se que qualquer variagcdo da carga tributaria que afete a execugao dos
servicos, ressalvados os impostos sobre a renda, ndo podera beneficiar ou prejudicar quaisquer
das partes: o contrato, nessa hipotese, sera considerado desequilibrado, devendo-se

obrigatoriamente reestabelecer o equilibrio econdmico-financeiro.

Do § 4°, por sua vez, infere-se que a Lei de Concessdes incorporou hipdtese especifica
oriunda da doutrina construida a partir das decisdes do Conselho de Estado Francés: reconhece-
se a prerrogativa de alteracdo unilateral do contrato pelo poder concedente, a qual, no entanto,
¢ condicionada ao concomitante reequilibrio contratual, de modo que o risco de alteragao
unilateral do contrato de concessio comum deve ser sempre alocado ao poder concedente®’.
Diante de tais previsodes legais, por conseguinte, verifica-se limitacao a discricionariedade da
Administragdo Publica ao estabelecer as normas contratuais, que ndo poderdo contradizer as

disposi¢des da Lei.

3.2.3 O equilibrio economico-financeiro na Lei Federal n° 11.079/2004

A Lei de PPPs, ao contrario da Lei de Concessdes, nao faz qualquer mengao a expressao
“equilibrio econdmico-financeiro”. Essa constatacao, no entanto, ndo significa que a Lei nao

tenha tratado da aplicagdo do instituto as PPPs.

Pelo contréario, a Lei de PPPs buscou expressamente aprofundar a compreensao do
equilibrio econdmico-financeiro contratual a partir da alocagao de riscos do contrato, dando um
passo adiante ao que havia sido inicialmente conferido pelo artigo 10 da Lei de Concessoes.
Tanto no artigo 4°, VI, quanto no artigo 5°, III (BRASIL, 2004), a Lei de PPPs previu a
obrigatoria reparti¢do objetiva de riscos entre as partes, incluindo a alocacao de riscos referentes
ao que pode ser considerado caso fortuito, for¢ga maior, fato do principe ou alea econdmica

extraordinaria.

7 Sobre o tema, ¢ importante notar que a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos também prevé
expressamente, no art. 130, que “caso haja alteracdo unilateral do contrato que aumente ou diminua os encargos
do contratado, a Administragdo devera restabelecer, no mesmo termo aditivo, o equilibrio econdmico-financeiro
inicial” (BRASIL, 2021). Como se vera mais adiante neste capitulo, de forma mais aprofundada, a nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos também regulamentou a relacdo da alocag@o de riscos contratual e o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos, tornando inclusive obrigatoria a presenca de
matriz de riscos em determinados casos.
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Neste particular, fica evidente o que a Lei de PPPs pretendeu acentuar ao dispor que a
alocacao de riscos deve ser objetiva: o contrato devera alocar os riscos a cada parte de forma
clara, minimizando a necessidade de se recorrer a teorias extracontratuais, que busquem
classificar determinados eventos nas categorias abstratas de alea extraordinaria ou alea
ordinaria. A Lei de PPPs aprofundou a logica iniciada pela Lei de Concessdes, ao priorizar o
contrato como o instrumento responsavel pela alocacdo de riscos entre as partes, e,
consequentemente, por estabelecer as bases objetivas do equilibrio econdmico-financeiro

contratual®®.

Portanto, o equilibrio econdmico-financeiro devera ser necessariamente avaliado a
partir da alocagdo de riscos estabelecida no contrato. Somente se verificara o rompimento do
equilibrio na hipotese de concretizacdo de um risco alocado a determinada parte, mas que

impacte de forma prejudicial a parte contraria.

Ratifica-se a conclusdo de que mera variagdo nas condigdes economico-financeiras do
contrato nao ¢ suficiente para romper o equilibrio contratual, caso tal variagdo seja coerente
com a alocagdo de riscos contratualmente definida. Esse entendimento ¢ bem esclarecido por

Fortini e Campos Pires:

[...] no momento da proposta, o parceiro privado assume tanto a prestagdo do objeto
do contrato quanto os riscos a ele alocados, e que para o somatorio destes recebera
uma remuneracdo especifica. Assim, ndo ha relagio necessaria de igualdade no tempo,
pois a materializacdo de um risco previamente alocado ao particular, anteriormente
previsto e precificado, ndo ensejara recomposi¢@o da equacdo econdmico-financeira,
ainda que ndo necessariamente o 6nus, decorrente do fato extraordinario, corresponda
exatamente a contraprestacdo que foi precificada. O que importa € o permanente
cumprimento da matriz de riscos (FORTINI; PIRES, 2015, p. 294).

Assim, a depender do detalhamento da alocacdo de riscos contratual, sequer haveria
necessidade de se falar em fato ordinario ou extraordinario para fins de afericdo do equilibrio
econdmico-financeiro das PPPs. O que se faz necessario ¢ avaliar se o fato se encontra previsto
na matriz de riscos contratual, quais as consequéncias decorrentes do fato e qual a parte
responsavel por arcar com a materializacao do referido risco. Ao estabelecer no inciso III do

artigo 5,° que inclusive os riscos relativos a “forca maior, fato do principe e alea econdmica

8 A visdo da norma que prevé a obrigatoriedade de reparti¢do de riscos entre as partes da Lei de PPP como um
desdobramento ou um aprofundamento das disposi¢des constantes do artigo 10 da Lei de Concessdes ¢
comungada por diversos autores, como Portugal Ribeiro e Navarro Prado (2007, p. 124) e Augusto Perez (2006,
p. 126).



72

extraordinaria” (BRASIL, 2004) podem ser expressamente alocados pelo contrato, sem que seja
previamente fixada a responsabilidade da Administra¢ao Publica por tais riscos, a Lei de PPPs
¢ quase “tautolégica” (GUIMARAES, 2019, p. 106), de modo que tal previsdo se justifica
apenas como reforco para a desnecessidade de aplicagdo de teorias baseadas na divisdo abstrata

entre aleas ordinarias e extraordinarias.

Dessa forma, determinados eventos como a ocorréncia de variagdo cambial ou a
elevacao subita de pregos de determinado insumo, que poderiam ser considerados como eventos
de caso fortuito ou for¢a maior, podem ser individualizados e detalhados pelo contrato. Esse
tipo de previsao permite maior detalhamento das normas contratuais e, consequentemente,
maior previsibilidade na execucao do contrato e ainda maior potencial para a execucao eficiente

do objeto pela concessionaria.

De fato, sdo muitas as referéncias que relacionam a alocagdo de riscos contratual a
efetivacdo da eficiéncia. Inimeros trabalhos na doutrina destacam essa relagdo, considerando
um principio econdmico geral de que a parte que possui maior capacidade de gerir determinado
risco, ou ao menos melhores condi¢cdes de lidar com sua concretizacdo, deve ser a parte

responsavel por aquele risco®.

A rigor, o aprofundamento do regime de alocacao de riscos nos contratos de PPP pode
ser compreendido a partir da influéncia de aspectos financeiros deste modelo de contratagao.
As PPPs foram concebidas como instrumentos para a realizacdo de grandes investimentos em
infraestrutura publica, os quais ndo teriam viabilidade econdmico-financeira suportada apenas
pelo pagamento de tarifas pelos usuarios. Por isso, ha na Lei de PPPs um forte apelo a
caracteriza¢ao do objeto contratual como um projeto de financiamento. A Lei de fato pressupde
que os atores envolvidos na contratagao de PPPs terao de lidar com formas de endividamento

e realizagdo de investimentos, como se infere de varios de seus dispositivos.

Do lado da Administracdo Publica, a Lei exige que a contratagdo de PPPs seja
condicionada: (i) a elaboragao de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro nos exercicios

em que deva vigorar o contrato (artigo 10, alinea “c”, II): (i1) a declaragao do ordenador de

9 A regra geral j4 amplamente difundida na doutrina, enquanto postulado econdmico para a reparti¢io de riscos
nos contratos de concessdo comum e PPP € a de que o risco deve ser alocado a parte que possua maior capacidade
de gerenciamento ou controle sobre ele (GUIMARAES, 2019, p. 107; GARCIA, 2019, p. 145; RIBEIRO, 2014,
pp- 39-40; CRETELLA NETO, 2010, pp. 57-59; FORTINI; CAMPOS PIRES, 2015, p. 196). Assim, a parte
responsavel podera ndo apenas adotar medidas para evitar a concretizagdo do evento, como ainda podera mitigar
seus efeitos caso ele de fato se concretize, além de avaliar as oportunidades em que estara disposta a assumir o
risco ou a ele se expor em grau compativel com a remuneragdo que espera sobre o capital empregado
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despesa de que as obrigagdes contraidas pela Administracdo Publica serdo compativeis com a
legislacao orcamentaria (artigo 10, alinea “c”, III); (iii) a estimativa do fluxo de recursos
publicos suficientes para o cumprimento das obrigagdes contraidas pela Administragcdo Publica
(artigo 10, alinea “c”, IV); e, (iv) a previsao do objeto da PPP no plano plurianual em vigor
(artigo 10, alinea “c”, V), visando garantir a responsabilidade fiscal da Administracao Publica

(BRASIL, 2004).

Do lado da concessiondria, a Lei exige a criagdo de uma sociedade de proposito
especifico, conforme regra do artigo 9° (BRASIL, 2004), que obedega a padrdes de governanga
corporativa e adote contabilidade e demonstragdes financeiras padronizadas, que permita o
isolamento dos riscos da PPP em uma Unica e exclusiva estrutura societaria, além de uma série
de mecanismos que permitam o exercicio de direitos dos financiadores contratados pela
concessionaria em hipoteses especificas da execucao da PPP, conforme regras do artigo 5°, §2°,

I, IT e 111, e do artigo 5°-A (BRASIL, 2004).

Em outras palavras, a alocacao objetiva de riscos visa tornar as hipoteses de reequilibrio
contratual mais previsiveis, em um projeto executado de forma isolada por uma sociedade de
proposito especifico, que tem como uma de suas finalidades permitir a avaliagao de riscos
necessaria a concessao de empréstimos e outras modalidades de financiamento por parte de
agentes financeiros. Nao por acaso, essa racionalidade econdémica tem influenciado o
ordenamento juridico brasileiro desde entdo, aprofundando a compreensao do equilibrio

econdmico-financeiro a partir da alocacao contratual de riscos.

3.2.4 O aprofundamento da compreensao do equilibrio econémico-financeiro a partir da

alocacio contratual de riscos: da Lei Federal n° 8.666/1993 a Lei Federal n° 14.133/2021

A compreensao do equilibrio econdmico-financeiro baseada em teorias sobre a divisao
entre aleas ordinarias e extraordinarias foi cedendo espago, na propria legislacdo, para a
compreensdo a partir da alocagdo contratual objetiva de riscos entre as partes. Esse processo
fica evidente ao se comparar as disposi¢des pertinentes da Lei Federal n® 8.666/1993 com as
disposi¢des da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, passando pela Lei Federal

n°® 12.462/2011 (Lei do RDC) e pela Lei Federal n° 13.303/2016 (Lei das Estatais).

Originalmente, a Lei Federal n® 8.666/1993 incorporou em suas disposicoes aspectos

advindos da teoria das aleas.
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O artigo 65 da Lei Federal n® 8.666/1993, em seu inciso I, “d”, faz men¢ao expressa a
possibilidade de alteracao contratual para se reestabelecer o equilibrio economico-financeiro
inicial do contrato, caso sobrevirem fatos considerados imprevisiveis, ou previsiveis de
consequéncias incalculaveis, incluindo eventos de caso fortuito, for¢a maior e fato do principe,

“configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual” (BRASIL, 1993).

Nesse sentido, a Lei Federal n°® 8.666/1993 foi notadamente inspirada pela teoria das
aleas e buscou positivar a no¢ao de que fatos contemplados pela alea ordindria devem ter suas
consequéncias suportadas pelo contratado, enquanto fatos contemplados pela élea
extraordinaria devem ter suas consequéncias suportadas pela Administragao Publica. Nao ha,
na Lei Federal n® 8.666/1993, qualquer mengdo a alocacdo de riscos contratual, o que
certamente contribuiu para a forga da aplicagdo indistinta da teoria das dleas mesmo aos
contratos de concessao comum, ainda que esses contassem com o regime da Lei de Concessdes

e as disposi¢des do seu artigo 107°.

No entanto, sobretudo a partir da Lei de PPPs, verificou-se na legislagdo brasileira forte
influéncia do sistema de alocagdo de riscos contratual para a conformacao do equilibrio

econdmico-financeiro também em outros tipos de contratos administrativos.

A Lei do RDC (BRASIL, 2011), por exemplo, menciona a possibilidade de o
anteprojeto nas contratagdes integradas contemplar “matriz de alocacao de riscos entre a
administracao e o contratado” como base para o valor estimado da contratacdo a partir de taxa

de risco compativel com o objeto licitado (artigo 9°, §5°).

Em um passo mais adiante, a Lei das Estatais (BRASIL, 2016) estabeleceu no artigo 42,
X, que, na contratagao de obras e servigos por empresas estatais, deve ser observada a previsao
de matriz de risco, assim considerada como “clausula contratual definidora de riscos e
responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio econdomico-financeiro inicial
do contrato”. A referida clausula da matriz de riscos, nos termos do artigo 69, X, da mesma Lei,

¢ necessaria nos contratos celebrados pelas empresas estatais (BRASIL, 2016).

Por fim, mais recentemente, a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,

revogando a Lei Federal n°® 8.666/1993, a Lei Federal n° 10.520/2002 e a propria Lei do RDC,

70 Kaercher Loureiro e Nobrega (2020) fazem referéncia a “teoria tradicional do equilibrio econdmico-financeiro”,
construida a partir da jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés e sistematizada sobretudo pela escola do
servico publico na Franga, a qual, na visdo dos autores, teria sido incorporada pela Lei Federal n° 8.666/1993,
no artigo 65, 11, alinea “d” e, parcialmente, no artigo 9°, §§ 3° e 4° da Lei de Concessdes, mas que ndo teria
integral aplicac@o as concessdes comuns e menos ainda as PPPs.
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também trouxe definicdo da matriz de riscos praticamente idéntica a defini¢do ja existente na

Lei das Estatais’!.

No ambito da nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, os contratos em geral
podem ou ndo contemplar matriz de risco, a fim de estabelecer a responsabilidade que caiba a
cada parte. Nos termos da Lei, a matriz de risco ¢ obrigatoria apenas para os contratos de obras
e servigos de grande vulto’?, ou quando forem adotados os regimes de contrata¢o integrada e

semi-integrada, conforme se depreende do seu artigo 22, §3° (BRASIL, 2021)73.

O artigo 103 da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (BRASIL, 2021)
ainda traz normas especificas sobre a alocacdo de riscos no contrato, a qual deve considerar a
natureza do risco, o beneficidrio das prestagdes a que se vincula e a capacidade de cada parte
para gerencia-lo (§ 1°); os riscos que podem ser seguraveis pelo particular (§ 2°); a quantificagao
dos riscos para a estimativa do valor da contratagdo (§ 3°); e a consideragao da matriz de riscos
para a defini¢do do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato em relagdo a eventos
supervenientes (§ 4°). Por fim, o dispositivo ainda traga evidente paralelo com o ja citado artigo
10 da Lei de Concessdoes (BRASIL, 1995), ao estabelecer que “sempre que atendidas as
condig¢des do contrato e da matriz de riscos, sera considerado mantido o equilibrio econdmico-

financeiro” (§ 5°).

"I Conforme artigo 6°, XXVII, da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: “Artigo 6° Para os fins desta
Lei, consideram-se: [...] XX VII - matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e de responsabilidades
entre as partes e caracterizadora do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus
financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratacdo, contendo, no minimo, as seguintes informagdes:
a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato que possam causar impacto em seu
equilibrio econdmico-financeiro e previsao de eventual necessidade de prolagdo de termo aditivo por ocasido de
sua ocorréncia; b) no caso de obrigagdes de resultado, estabelecimento das fragdes do objeto com relagdo as
quais havera liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodologicas ou tecnologicas, em termos de
modificacdo das solu¢des previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico; ¢) no caso de obrigagdes
de meio, estabelecimento preciso das fragdes do objeto com relagdo as quais ndo havera liberdade para os
contratados inovarem em solugdes metodologicas ou tecnoldgicas, devendo haver obrigacdo de aderéncia entre
a execucao e a solugdo predefinida no anteprojeto ou no projeto basico, consideradas as caracteristicas do regime
de execucdo no caso de obras e servigos de engenharia;” (BRASIL, 2021)

2 Conforme artigo 6°, XXII, da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (BRASIL, 2021), sdo
considerados obras e servigos de grande vulto aqueles cujo valor estimado supera duzentos milhdes de reais.
Essa previsdo ratifica a constatacdo de que ao se considerar contrato administrativos como projetos de
financiamento de infraestrutura (que dependem de capitalizagdo do contratado privado), a alocacdo de riscos se
torna mais relevante para que os particulares tenham condi¢des de obter financiamentos.

73 A previso facultativa da matriz de riscos nos contratos administrativos que nfo sejam considerados de grande
vulto ndo implica inexisténcia de alocacdo de riscos nesses contratos. Toda contratacdo envolve a assuncdo e
alocagdo de riscos, o que todavia pode ser feito de forma implicita e indireta por meio do contrato (JUSTEN
FILHO, 2021, p. RL-1.4). O que a previsdo da matriz de risco representa ¢ a definicdo de uma clausula que
aloque de forma mais objetiva e direta os riscos entre as partes.
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A disciplina da alocagdo de riscos na Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativas ainda foi considerada na hipotese de alteragao contratual, uma vez que o artigo
124, 11, alinea “d”, da referida Lei autoriza a alteracao contratual para reestabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato em caso de for¢a maior, caso fortuito, fato do principe ou de
eventos extraordinarios, desde que “respeitada, em qualquer caso, a reparti¢do objetiva de risco

estabelecida no contrato” (BRASIL, 2021).

Reputa-se, assim, um contraste entre o regime juridico inaugurado pela Lei Federal n°
8.666/19993 e o regime juridico atual da nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos,
notadamente inspirado em outras normas sobre contratagdes publicas editadas durante o
interregno entre ambas. Enquanto a Lei Federal n® 8.666/1993 consagrou solugdo geral e
abstrata em relacdo a alocacao dos riscos entre as partes (JUSTEN FILHO, 2021, p. RL-1.36),
a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos permite, em determinados casos, que o
contrato seja o instrumento sede de alocacdao concreta e objetiva dos riscos, em especial nas

contratagdes de grande vulto, afastando-se da abstragao do regime anterior.

A importancia da matriz de risco como base objetiva para o equilibrio econdmico-
financeiro contratual configura, portanto, um movimento progressivo que vem sendo cada vez

mais consolidado na legislagdo brasileira aplicavel as contratagcdes publicas.

3.3 Alocacao contratual de riscos e equilibrio econémico-financeiro

Na literatura econdmica, o risco costuma ser definido como evento fatico sobre o qual
ha nivel relativo de previsibilidade: € o evento que esta entre o fato certo, cuja concretizagdo €
permeada do mais alto grau de previsibilidade possivel, e a incerteza, que sequer pode ser

minimamente prevista ou antecipada (KNIGHT, 1921, p. 233).

O grau de certeza que ¢ possivel se ter sobre determinado evento, porém, depende das
proprias caracteristicas desse evento. Ha, por exemplo, maior grau de certeza sobre a
possibilidade de chuvas de verao impactarem a execucao de obras na regido sudeste do pais,
durante o periodo de dezembro a marco de cada ano, do que a possibilidade de uma pandemia,
de propor¢des mundiais como a verificada desde o ano de 2020, impactar de forma

extraordinaria os precos dos insumos necessarios a execugao dessa mesma obra.
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Por isso, no plano teodrico, a classificagdo de um determinado evento como risco se da
em um espectro de possibilidades, que varia do mais alto grau de certeza até o mais alto grau
de incerteza possiveis. Neste particular, a possibilidade de se identificar eventual risco (fato
com relativo grau de certeza) depende de analises e estudos sobre determinado contexto fatico.
E necessario investigar, por exemplo, registro historicos, experiéncias similares, bases de dados
e outras fontes de informagdes capazes de viabilizar a previsao de determinado evento vir ou

nao a ocorrer.

Trazendo essa nog¢ao para o ambito contratual, ¢ possivel afirmar que todo e qualquer

contrato envolve algum tipo de alocacdo de riscos.

Ao dispor sobre as condi¢des de pagamento, o preco combinado, o local do recebimento
e as obrigagdes de fornecimento ou de execucdo de servigos, por exemplo, qualquer contrato
traz para o plano juridico o elemento do risco, regulamentando, normativamente, as
consequéncias para as partes da concretizacdo de um evento sobre o qual ha nivel relativo de
previsibilidade. Uma clausula contratual que estabeleca, por exemplo, penalidade de multa em
caso de atraso de pagamento, opera, teoricamente, sobre a no¢ao de risco de inadimpléncia da
obrigacao de pagar imposta a uma das partes, a qual foi passivel de ser prevista e estimada, com

algum grau de certeza, no momento da celebragdo do contrato.

Portanto, ndo se pode afirmar que os contratos de concessao comum e PPPs, por si so6,
seriam de alguma forma diferentes de outros contratos por meramente conter alocagao de riscos.

A alocagdo de riscos ndo ¢ exclusiva do regime juridico desses contratos.

Ainda assim, como se depreende da andlise realizada anteriormente, no caso da
concessao comum e das PPPs, o ordenamento juridico concede tratamento especifico a alocagao
dos riscos a ser prevista no contrato, elevando a reparticao contratual dos riscos a condi¢do de
base objetiva para a afericao do equilibrio econdmico-financeiro contratual. Isto €, a alocagao
objetiva de riscos do contrato ¢ o plano normativo que deve sempre disciplinar o equilibrio

econOmico-financeiro contratual.

A este respeito, destacam-se as palavras de Vernalha Guimaraes, resumindo o exposto

até aqui:

Os contratos administrativos do século XXI, principalmente os contratos
concessionarios, sdo contratos que prezam acima de tudo pela eficiéncia, o que exige
um adequado ambiente institucional para a sua execugdo, com estabilidade regulatoria
e maxima seguranca juridica, uma regulacdo contratual apoiada num principio de
simetria entre os contratantes, seu controle e fiscalizag@o conduzida ou orientada por
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agentes externos e independentes a Administragdo e uma adequada e detalhada
alocag@o de riscos entre as partes. Neste contexto, as prerrogativas e interferéncias
administrativas sdo cada vez menos toleradas e a tutela da equacdo econdmico-
financeira se resume a tutela ao cumprimento da matriz de risco do contrato,
reduzindo-se sobremaneira o espaco para a tutela dos riscos extracontratuais.”
(GUIMARAES, 2019, p. 102).

A explicacdo desse tratamento pode ser dada em fung¢dao de aspectos econdmico-
financeiros que sao tipicos de objetos contratados pela via concessoria € que nao costumam
estar presentes nos objetos de outros contratos celebrados pela Administracdo Publica,
submetidos ao regime geral de contratagao previsto na Lei Federal n. 8.666/1993 e na nova Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos, em especial o grau de detalhamento na defini¢cao do

objeto pela Administracao Publica e a autonomia da concessionaria na execugao contratual.

3.3.1 A relacao entre a alocacio contratual de riscos, a definicio do objeto do contrato e

a autonomia da concessionaria

Os contratos de empreitada e de prestacdo de servicos submetidos ao regime geral
previsto na Lei Federal n. 8.666/1993 e na nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,

assim chamados de “contratos de desembolso”’473

, a0 definidos como contratos de curto prazo
e que possuem estrutura de custos e receitas que pode ser mais detalhada e previamente fixada
em razdo do grau maior de certeza e previsibilidade relacionado ao objeto contratado. Sao
exemplos dessa natureza os contratos de empreitada, em especial de obras publicas, ¢ de

prestagao de servigos.

74 E expressdo “contratos de desembolso” é a mesma utilizada por Guzela e Bockamnn Moreira (2019, p. 425)
para diferenciar os contratos de concessio e PPP dos contratos administrativos submetidos ao regime geral, como
contratos de empreitada e de prestacdo de servigos. Nao se trata de nomenclatura empregada indistintamente na
doutrina. Justen Filho (2018, p. 173), por exemplo, parece fazer a mesma distingdo, porém, utilizando
terminologia diversa, classificando os contratos de concessdo como “contratos de delegagdo” e contratos de obra
publica como “contratos de colaboragdo”. Como o termo “colaboragdo” pode ter seu sentido confundido no
ambito deste trabalho, remetendo a concep¢do de administracdo cooperativa desenvolvida no capitulo 2,
justifica-se a ado¢do da nomenclatura de “contratos de desembolso”, na linha utilizada pelos primeiros autores
acima citados.

75 Importante notar que nem todos os contratos previstos na Lei Federal n. 8.666/1993 e na nova Lei de Licitagdes

e Contratos Administrativos de fato se enquadram na denominagao de “contratos de desembolso”. Os contratos de

eficiéncia, definido no art. 6°, LIII, e regulamentado nos artigos 39 e 110, da nova Lei, por exemplo, ndo se

enquadram nessa classificacdo, ja possuem logica de remuneragdo diferente, como trabalhado no capitulo 5. A

nomenclatura ¢ ora utilizada para se referir a contratos de empreitada, em especial de obras publicas, e de prestago

de servigos, a fim de tornar mais clara a diferenciagdo de aspectos economicos desses contratos em relagdo aos
contratos de concessdo comum e de PPP.
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Para esses contratos, as partes podem estimar com maior precisao os custos necessarios
para a execucao do objeto, de modo que se estipule o respectivo orgcamento da obra ou servigo,
especificando precisamente o escopo de obrigacdes de ambas as partes e incluindo, por
exemplo, a prévia definicdo de solugdes técnicas e arranjos econdmicos a serem empregados
na execucao contratual. No contexto da Administracao Publica, a definicao desses aspectos €
feita na fase interna da licitacdo e se exterioriza por meio do projeto basico ou termo de

referéncia a ser anexado ao edital ou procedimento de contratagao direta.

Nao por acaso, as regras aplicaveis aos contratos de desembolso contém previsdes que
determinam a elaboracao de projetos ¢ a mais detalhada caracterizagao possivel do objeto a ser
contratado. E premissa essencial que, em qualquer processo de contratagdo dessa natureza, a
Administragdo Publica possa definir, com o maximo nivel de precisdo, o objeto do contrato que

ela pretende celebrar, em especial no caso de obras e servicos de engenharia.

Essa premissa foi refletida nos artigos 6°, IX, e 7° da Lei Federal n° 8.666/1993
(BRASIL, 1993). Os referidos dispositivos sao claros ao expor a importancia do projeto basico
e a existéncia de orgamento detalhado em planilhas para a contratagdao. A elaboragao do projeto
basico permite ndo so caracterizar o objeto contratual, como também visa fornecer todos os
elementos para a or¢gamentacdo adequada da obra ou servigo. Partindo dessas especificacdes,
os potenciais contratados podem contar com maior previsibilidade na execu¢ao contratual e

ofertar propostas mais adequadas a execucao do objeto.

A mesma ideia se manteve na nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. A
nova Lei também exige, como regra, a instru¢do do procedimento de contratagdo com projeto

basico para a contratagdo de obras e servigos de engenharia’®.

Por esse motivo, nos contratos de desembolso, sob o ponto de vista técnico, ha pouco
espago para o contratado exercer autonomia no desenvolvimento de solucdes e formas
relevantes de gerenciamento dos seus proprios recursos para a execug¢dao do contrato. As
metodologias, instrumentos e insumos a serem utilizados ja sdo, em grande parte, fixados pela

Administragao Publica.

76 A excegdo se da nos regimes de contratagdo integrada e contratagio semi-integrada. No primeiro, originado no
Regulamento Simplificado de Licitagdes da Petrobras (Decreto Federal n® 2.745/1998) e replicado na Lei do
RDC, na Lei das Estatais e na nova Lei de Licita¢cdes e Contratos Administrativos, o contratado € responsavel
pela elaboracdo dos projetos basico e executivo, cabendo a Administragdo Pubica apenas a elaboragdo do
anteprojeto. No segundo, originado na Lei das Estatais, o particular ¢ responsavel pela elaboragdo dos projetos
executivos.
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Sob o ponto de vista econdomico-financeiro, por sua vez, em se tratando de contratos de
curto prazo, como regra, o contratado ndo assume divida relevante e ¢ remunerado mensal e
continuamente de acordo com os precos fixados em sua proposta, o que se conclui em relativo
curto periodo de tempo (MOREIRA, 2019b, p. 92). O proprio lucro do contratado costuma ser
fixado no prego definido em sua proposta, usualmente como parte integrante da taxa de
bonificagdes e despesas indiretas (BDI), aplicada sobre os custos de execugdo previstos nas
planilhas orcamentarias. Além disso, o desempenho esperado do contratado se reproduz na

conclusao final do objeto tal como detalhadamente descrito no projeto ou termo de referéncia.

Para os contratos de desembolso, portanto, ndo se faz indispensavel uma alocagdo de
riscos sofisticada, que dependa da elaboracao de estudos técnicos e econdmico-financeiros para
quantificagdo dos riscos e definicdo da parte responsavel pelos riscos passiveis de serem
previstos, o que aumentaria sobremaneira os custos de transacdo. A observancia de uma
alocacao de riscos genérica e abstrata, seguindo as disposi¢des do artigo 65, II, alinea “d” da
Lei Federal n® 8.666/1993, ou as disposi¢des do artigo 124, II, alinea “d” da nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos, por exemplo, pode ser suficiente para que o objeto
contratual seja executado a contento, havendo necessidade de se reequilibrar o contrato apenas

na ocorréncia de eventos considerados, de forma genérica, na alea extraordinaria.

Entretanto, essa ndo ¢ a mesma racionalidade econdmica por tras das concessoes
comuns ¢ PPPs. Tal como ja evidenciado, as concessoes sao utilizadas como instrumentos para
realizagdo de grandes investimentos em infraestrutura publica como rodovias, aeroportos e
usinas de geragao e redes transmissao de energia elétrica. Essa racionalidade econdmica distinta
¢ que justifica o tratamento especifico dado pela legislagdo a alocagdo de riscos na concessao

comum e nas PPPs.

De fato, o volume dos investimentos e a eventual complexidade das solugdes a serem
praticadas para que os arranjos econdmicos suportem a realizacao dos investimentos costumam
demandar longos prazos de duracdo, a fim de viabilizar a modicidade na amortizacao dos
investimentos. Os longos prazos de duragdo, por sua vez, acarretam a elevagao, a principio, da

incerteza acerca da execugao do objeto contratual.

Ademais, os aportes de investimentos iniciais sdo usualmente realizados pela
concessionaria, que suporta relevante 6nus financeiro na expectativa de ser remunerada no
futuro. E justamente pelo fato de tais investimentos serem de grandes proporcdes ¢ que as
concessoes comuns podem ser celebradas sem prazo maximo de duragdo e as PPPs admitem

prazos de até trinta e cinco anos, de modo a viabilizar a amortiza¢dao do investimento realizado,



81

seja pelo pagamento de contraprestagdo pela Administracdo Publica, seja pela cobranga de

tarifa dos usudrios’’.

Além disso, diferentemente do regime geral dos contratos administrativos da Lei
Federal n°® 8.666/1993 e da nova Lei de Licitagdes ¢ Contratos Administrativos, a Lei de
Concessoes ¢ a Lei de PPPs ndo contém regras especificas acerca da necessidade de prévia
elaboragdo de projeto basico (ou executivo) e de or¢gamentos detalhados em planilha para a

caracterizagdo do objeto da concessao.

O artigo 18, IV, da Lei de Concessdes (BRASIL, 1995) prevé, genericamente, que o
edital de licitagdo deve conter “estudos e projetos necessarios a elaboragao dos orgamentos e
apresentacao das propostas”. O inciso XV do mesmo artigo 18 (BRASIL, 1995) menciona que
devem ser apresentados na fase interna da licitacdo, “nos casos de concessdo de servigcos
publicos precedida da execucao de obra publica, os dados relativos & obra, dentre os quais os

elementos do projeto basico que permitam sua plena caracterizagao”.

Em razdo da auséncia de mais detalhes na legislagdo ¢ mesmo em normas técnicas, em
especial no tocante a expressao “elementos de projeto basico”, existe certa divergéncia na
doutrina acerca do nivel de detalhamento exigido na definicdo do objeto contratual para a

licitagdo de concessao comum.

Justen Filho (2003, p. 213), por exemplo, ja expressou entendimento sobre a
possibilidade de aplicagao do artigo 7°, §2°, da Lei Federal n° 8.666/1993 as concessodes
comuns, especialmente no tocante a necessidade de or¢camentacdo em planilha nos casos de
concessao antecedida de obra publica. Seguindo essa linha, seria possivel tragar uma
equivaléncia entre a expressao “elementos de projeto basico” da Lei de Concessdes aos
requisitos € mesmo nivel de rigor para a elaboragdo do projeto basico previsto na Lei Federal

n°® 8.666/1993 ¢ na nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos.

Todavia, também encontra respaldo na doutrina entendimento divergente, no sentido de
que as disposi¢oes do artigo 18, XV, da Lei de Concessdes nao seriam equivalentes em rigor,
quando comparadas as disposi¢des dos artigos 6° e 7° da Lei Federal n° 8.666/1993 ¢ de seus

equivalentes na nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.

7O cenéario se torna ainda mais complexo diante das intimeras possibilidades de arranjos econdmicos de
financiamento. A concessionaria pode aplicar seus proprios recursos, de seus acionistas ou capta-los por meio
de operacdes societarias ou contratos de financiamentos com instituicdes financeiras, o que transforma a
concessao no centro gravitacional de uma rede de contratos e relagdes juridicas que extrapolam a bilateralidade
da relacdo entre poder concedente e concessionaria (MOREIRA, 2019b, p. 94).
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Vernalha Guimaraes e Bockmann Moreira (2012, p. 42) afirmam que, no caso das
contratagdes regidas pela Lei Federal n® 8.666/1993, a auséncia ou insuficiéncia do projeto
basico “acarretara a nulidade da licitacao, a teor do inciso I do §2° do artigo 7° da LGL [Lei
Geral de Licitagdes]”, sendo que “a excecdo estd nas Leis 8.987/1995 e 11.079/2004, que
dispensam o projeto basico para as concessoes comuns ¢ PPPs, exigindo apenas elementos de

projeto basico”.

Ao aprofundar a andlise, Vernalha Guimaraes entende que o regime da Lei de
Concessoes, neste ponto, seria diferente do regime geral dos contratos administrativos até entao

previsto na Lei Federal n°® 8.666/1993:

A Lei n° 8.987/95 prescreveu, no seu artigo 18, inc. XV, a necessidade de
disponibilizagdo dos ‘elementos de projeto basico’ para os casos de concessdao de
servigos publicos precedida da execucdo da obra piblica. A expressdo ‘elementos do
projeto basico’ ha de ser tomada aqui como sindnimo de anteprojeto. [...]

Diversamente do que se passa nos contratos ordinarios de obra, para os quais se exige
previamente ao langamento da licitacdo a disponibilizagdo de projeto basico
exaustivamente configurado (inciso do §2° do artigo 7°, combinado com o IX do artigo
6° da Lei n° 8.666/93), para as concessoes bastara apenas a defini¢do dos elementos
fundamentais da obra, ficando a cargo do concessionario o detalhamento necessario
para se alcangar um projeto bésico (e executivo) definitivo (GUIMARAES, 2014, pp.
278-279)

Ao prever que as concessdes poderiam ser licitadas apenas com “elementos de projeto
basico”, nao exigindo de fato a elaboragao do projeto basico como um todo, a Lei de Concessdes
de fato d4 margem para que o procedimento de contratacdo seja instruido com informagdes
menos detalhadas do que aquelas exigidas nos regimes comuns de empreitada.
Consequentemente, ¢ possivel prever no contrato a obrigacdo de a propria concessionaria
elaborar os projetos basico e executivos. Assim, a Lei de Concessdes da margem para que seja
concedida autonomia a concessiondria para desenvolver as especificidades técnicas das obras e
investimentos a serem realizados no ambito da concessdo comum, assumindo parcela

significativa dos riscos de elaboracdo dos projetos, de construcdo e de prestagdo dos servigos’s.

Estrutura semelhante foi adotada pela Lei de PPPs. A referida Lei deixou claro, no §4°
do artigo 10, que os estudos de engenharia necessarios a licitagdo “deverdo ter nivel de

detalhamento de anteprojeto” (BRASIL, 2004). A previsao contém nitida intencdo de menor

78 Continua Vernalha Guimaraes: “A ideia em se permitir a licitagdo de concessdo a partir apenas de um anteprojeto
funda-se no objetivo de transferir os riscos de execucdo do projeto propriamente ao dito concessionario,
permitindo-lhe o gerenciamento dos meios necessarios para alcangar os resultados esperados para a obra”
(GUIMARAES, 2014, p. 279).
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rigor para o detalhamento do objeto no edital de licitagao do que as exigéncias do regime geral

dos contratos administrativos acerca da elaboragdo do projeto bésico.

Essa interpretagao ficou ainda mais clara apds a edi¢ao ndo apenas das Leis do RDC e
das Estatais, que ja previam o regime de contratagdo integrada, como pela nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos, que, enquanto lei geral, traz defini¢do para o conceito
de anteprojeto. De acordo com a nova Lei (BRASIL, 2021), o anteprojeto corresponde a
documento técnico, com elementos suficientes e necessarios para que possa ser elaborado o
projeto basico. Infere-se, portanto, que o anteprojeto obviamente possui menor grau de

detalhamento do que o projeto bésico.

Como consequéncia, o menor grau de detalhamento e vinculagdo aos documentos
técnicos elaborados pela Administragdo Publica implica a possibilidade de designagao de maior
autonomia a concessionaria para a definicdo de metodologias, parametros técnicos e
investimentos a serem realizados na execu¢ao do contrato. Ao assumir essa autonomia, cabe a
concessionaria definir as especificacdes técnicas e de investimentos necessarios para o
atendimento as metas contratuais, de modo que o poder concedente tenha maior ingeréncia na
fiscalizacao do resultado e na qualidade final da prestacdo do servigo do que propriamente na
definigdo dos meios para o alcance desses resultados (RIBEIRO, 2014, p. 60). E a partir dessa
autonomia que a concessiondria podera desenvolver estratégias e metodologias de

gerenciamento de seus recursos para tentar obter ganhos de eficiéncia’.

7 De fato, a literatura econdmica busca sistematizar os fatores que podem ser empregados no processo decisorio
sobre o modelo de realizacdo de investimentos, execugdo de obras e prestacdo de servicos no setor de
infraestrutura, com o objetivo de identificar vantagens e desvantagens de cada modelo sob o prisma da eficiéncia.
Neste particular, desempenha papel relevante no processo decisorio o fato de que nos contratos de concessiao
comum e PPPs, em geral, a concessionaria ¢ a responsavel tanto pela realizagdo dos investimentos e construgao
da infraestrutura, quanto pela prestacdo dos servigos a partir da infraestrutura por ela instalada. Exemplo de
estudo nesse sentido foi desenvolvido por Hart (2003, p. 71), a partir de sua teoria sobre contratos incompletos.
Por considerar que a concessionaria ¢é responsavel pela execucdo da obra e também pela prestag@o dos servigos,
Hart (2003, pp. 72-73) afirma que a celebracdo de contratos, como a concessdo comum e as PPPs, tende a ser
mais eficiente que outros modelos contratuais (como a contratagdo de uma empreitada, seguida de uma outra
contratagdo independente para a prestagdo de servigos), nos casos em que o poder concedente ndo consegue
determinar, de antemao, as especificacdes das obras ou investimentos (meios necessarios) mais eficientes para a
execucdo do contrato, mas € capaz de determinar as especificagdes de qualidade dos servigos (resultados
esperados). Por outro lado, contratos de concessdo comum e PPPs tendem a ser menos eficientes nos casos em
que ¢ possivel ao poder concedente determinar com precisdo as especificacdes das obras ou investimentos, mas
ndo ¢ capaz de determinar com precisdo as especificacdes de qualidade dos servigos (HART, 2003, p. 74).
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Com base em todo esse contexto técnico e economico-financeiro, tipico dos objetos dos
contratos de concessao comum e PPP, ¢ que o tratamento diferenciado da alocacao de riscos

dado pelo ordenamento juridico a esses contratos deve ser interpretado®.

De um lado, a fim de mitigar a inevitavel imprevisibilidade decorrente dos longos prazos
de duracdo, justifica-se a prévia elaboracdo de estudos técnicos e econdmicos que sejam
capazes de identificar e quantificar os riscos de forma mais precisa, objetiva e detalhada.
Sabendo de antemdo o maximo de riscos previamente alocados a cada parte, de forma concreta
e objetiva no contrato (e nao de forma abstrata e genérica na lei), torna-se possivel estimar
custos e receitas com maior grau de previsibilidade, viabilizando a apresentagao de propostas

mais precisas no processo de contratagao.

Além disso, a identificagdao dos riscos, de forma especifica para cada contrato, permite
a obtencao de financiamentos em condigdes mais competitivas, ja que o financiador também
terd maior previsibilidade para a concessio de empréstimo eventualmente necessario a

viabilizagdo dos investimentos.

A maior autonomia concedida a concessionaria também influencia diretamente na maior

relevancia de o contrato conter alocagao objetiva e especifica dos riscos.

A partir do momento em que a concessionaria dispoe de maior autonomia para decidir
acerca dos meios de execugdo contratual, a abrangéncia de riscos que poderiam ser
abstratamente considerados como riscos ordinarios pode tornar-se muito maior. Eventos que,
nos termos da Lei Federal n® 8.666/1993, ou no regime geral da Nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos, poderiam ser normalmente classificados como alea extraordinaria,
e, portanto, seriam de responsabilidade da Administragao Publica, podem ser excepcionados e

tratados como riscos ordinarios alocados a concessionaria no ambito do contrato de concessio

80O proprio Justen Filho, que ja aproximou a nogdo de “elementos de projeto basico”, nos termos da Lei de
Concessdes, ao conceito de “projeto basico” constante da Lei Federal n° 8.666/1993, ja reconhecia a estreita
relagdo entre autonomia e risco: “Tal como repetidamente afirmado, a concessdo somente se caracterizara como
empreendimento por conta e risco do particular na medida em que lhe seja reconhecida autonomia para as opgdes
empresariais a adotar. [...] a ampliacdo da autonomia do particular — o que néo significa auséncia de fiscalizacdo
estatal sobre as decisdes do concessionaria — é pressuposto inafastavel da ampliacdo correspondente aos riscos
nao assumidos pelo Estado. Isso tem de traduzir-se numa configuracéo finalistica da concessio, com pardmetros
minimos de desempenho. E indispensével remeter ao particular as escolhas sobre as solugdes empresariais, que
sera indiferentes ao Estado se preenchidas as exigéncias minimas atinentes a qualidade do servico” (JUSTEN
FILHO, 2003, p. 200). Mais recentemente, o mesmo autor afirma que “cabe ao concessionario uma autonomia
mais intensa, que se traduz inclusive no poder de conceber as solugdes genéricas quanto ao empreendimento”
(JUSTEN FILHO, 2018, p. 182).
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comum ou PPP (JUSTEN FILHO, 2018, p. 184), com o objetivo de permitir maior adequagao

da alocagdo de riscos do contrato as peculiaridades de cada objeto.

3.3.2 Conclusiao parcial: a alocacido contratual de riscos como elemento da base objetiva

do equilibrio econémico-financeiro na concessao comum e nas PPPs

E diante deste cenario que se afirma, enfim, que o tratamento juridico do risco dado pelo
contrato de concessdo comum ou PPP constitui a base objetiva do equilibrio econdmico-

financeiro contratual, em conjunto com os encargos € a remuneragao previstas no contrato.

Repartir os riscos normativamente e de forma objetiva ndo configura mera formalidade,
pois depende de analise de sua probabilidade de ocorréncia, da capacidade de cada parte de
impedir ou mitigar a sua concretizagao e também da anélise da capacidade dos agentes de lidar
com as consequéncias do risco (LOUREIRO; MARQUES NETO, 2019. p. 148). Todos esses
fatores impactam os aspectos técnico-operacionais do contrato e a propria esfera juridica de

direitos e deveres das partes.

Em outras palavras, na medida em que determinado evento foi previsto como risco
alocado a uma das partes, a sua materializacdo nao necessariamente implicara o desequilibrio
contratual, mesmo que impacte economicamente a concessao (FORTINI; PIRES, 2015, p. 294).
Para que haja desequilibrio, € preciso que o evento que materialize o risco cause impacto a parte
para a qual o risco ndo tenha sido alocado, de modo que a contratualizacao da alocacao de riscos
permite analisar o equilibrio econdomico-financeiro de forma mais delimitada a cada tipo de
evento, proporcionalmente a capacidade racional de previsdo, no préprio contrato, do evento

classificado como risco.

3.4 Alocacao de riscos e o carater dinamico do equilibrio econdomico-financeiro na

concessao comum e nas PPPs

A verificagdo da alocagdo contratual dos riscos como elemento constituinte da base
objetiva do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao comum e PPP, embora
essencial, ndo esgota as peculiaridades que o equilibrio econdomico-financeiro assume nesses

contratos. Para além dessa constatacdo, a aloca¢do contratual dos riscos nos contratos de
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concessao comum e PPPs permite “aludir a uma equagdo econdmico-financeira dinamica”

(JUSTEN FILHO, 2018, p. 182).

De fato, parte da doutrina contemporanea tem feito alusdes cada vezes mais constantes
ao carater “dinamico” do equilibrio econdomico-financeiro nas concessdoes comuns ¢ PPPs,
como forma de diferencia-lo, em certa medida, do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de desembolso submetidos ao regime geral dos contratos administrativos, que em

contraposi¢do, apresentaria carater meramente “estatico”.

A compreensdo adequada dessa dinamicidade, no entanto, ndo ¢ simples, ja que se trata

de nocao tedrica e abstrata, € que ndo conta com referéncia expressa na legislagao.

Portanto, a fim de melhor compreender a no¢do acerca da dinamicidade do equilibrio
econdmico-financeiro, expdem-se a seguir, de forma sintética, os entendimentos de cinco
autores: Bockmann Moreira e Pecanha Guzela (que escreveram sobre o tema em conjunto,
sendo que Bockmann Moreira ja o havia feito individualmente em outras oportunidades); Justen
Filho; e Azevedo Marques e Souza Loureiro (também em coautoria, e também tendo o primeiro

dos dois autores ja tratado do tema em outras oportunidades isoladamente).

De acordo com Peganha Guzela e Bockmann Moreira (2019b, p. 425), tendo em vista a
estrutura econdmica dos contratos de concessao ja abordada anteriormente neste trabalho, o
equilibrio econdmico-financeiro nesses contratos deve ser compreendido a partir de um fluxo
financeiro de custos e receitas projetados no tempo. Nesse sentido, os autores ressaltam a
importancia de que os encargos € a remuneragao da concessionaria, no ambito dos contratos de
concessao, devem ser sempre considerados diante da nogdo do emprego do capital no tempo,

considerando um fluxo financeiro realizado ao longo do prazo de vigéncia da concessao.

Nas palavras de Peganha Guzela e Bockmann Moreira, o efeito da projecao do capital
no tempo, o longo prazo de vigéncia do contrato e a perspectiva de remuneracdo da
concessionaria, encarregada da realizagdo de grandes investimentos, mediante remuneragao
modica paga ao longo de todo o prazo de vigéncia imporiam a necessidade de se caracterizar o
equilibrio econdmico-financeiro das concessdes como um equilibrio dinamico, capaz de

“dialogar com cendrios mutaveis” (GUZELA; MOREIRA, 2019, p. 425).

Como explicam os referidos autores ‘“ndo poderia ser diferente se pensarmos na
improbabilidade — se ndo impossibilidade — de um contrato firmado no presente tutelar de
maneira precisa e exauriente a realidade que sera vivenciada ao longo de décadas de execugdo”

(GUZELA; MOREIRA, 2019, p. 425). Escrevendo individualmente, Bockmann Moreira deu
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exemplos dos mecanismos que poderiam ser utilizados para viabilizar esse “didlogo” com
cenarios mutaveis, caracterizando o dinamismo ora mencionado, tais como reajustes e revisoes

periodicas:

Os deveres, obrigacdes e direitos do contrato de concessdo ndo sio estaticos, fechados
e exaustivos (limites que certamente implicardo sua ruptura com o passar do tempo),
mas sim evolutivos. Merecem ser aplicados na condi¢do de realidade sociocultural
apta a conviver com o novo e a se aprimorar por meio de solugdes legitimas (assim
reconhecidas pelo Direito). Dai também a necessidade da previsdo de reajustes,
revisdes periddicas, compromissos arbitrais e outras medidas que atenuem os custos
oriundos de eventos que possam agredir a estrutura do contrato (MOREIRA, 2010, p.
409)

O autor em questao afirma também que, nos contratos de concessao “o tema das receitas,
despesas e lucros s6 pode ser bem compreendido numa perspectiva dinamica, que analise o
fluxo de verbas em combinacdo com o cumprimento dos deveres e obrigagdes contratuais”
(MOREIRA, 2010, p. 161) sendo um “equivoco tentar entender o que se passa na concessao
analisando algumas de suas partes numa perspectiva estatica, como se se tratassem de

fotografias, e nao um filme de longa-metragem” (MOREIRA, 2010, p. 161).

Em contraposi¢ao aos contratos de desembolso, para os quais seria possivel tracar um
paralelo direto de equivaléncia bindria entre os encargos ¢ as receitas do contratado a partir das
obrigacdes assumidas e dos precos fixados na planilha contratual, como dois pratos de uma
balanca, o dinamismo do equilibrio econdmico-financeiro das concessdes “ndo requer que se
preservem os exatos pesos das cargas que recaem sobre cada polo contratual, mas que se
preserve a tensdo que entre tais pesos se forma.” (GUZELA; MOREIRA, 2019, p. 425). Em

sintese, afirmam Pecanha Guzela e Bockmann Moreira que:

O referido equilibrio demanda ser visto sob a luz do dinamismo de tal espécie
contratual: ndo como a obrigatoriedade de se manter incolumes valores e disposi¢des
(o que se dad em contratos administrativos de curto prazo com desembolso do
orcamento publico), mas com o dever de preservar a justa equivaléncia entre valores
e previsdes mutaveis, nos termos contratualmente firmados.

Assim, o respeito a tal equilibrio ndo requer que se preservem exatos pesos das cargas
que recaem sobre cada polo contratual, mas que se preserve a tensdo que entre tais
pesos se forma. Utilizando-se das representacdes de Georges Péquignot, ndo se esta
diante de equilibrio estatico do tipo a = b, mas de um equilibrio pautado em
proporg¢des, do tipo a/b =a’/b’. (GUZELA; MOREIRA, 2019, p. 425)
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Sintetizando, ¢ possivel afirmar que o enfoque dado por Peganha Guzela e Bockmann
Moreira sobre o dinamismo da equagdo econdmico-financeira dos contratos de concessao recai
principalmente sobre os seguintes elementos: (i) a necessidade de se considerarem os efeitos
dos valores financeiros do contrato no tempo, tendo em vista o longo prazo de vigéncia
contratual; (ii) a necessidade de o equilibrio econdmico-financeiro “dialogar” com cenarios
mutaveis, por meio de mecanismos contratuais como reajustes e revisoes periodicas; e (iii) a
necessidade de se considerar esse equilibrio como uma relacdo de proporcionalidade entre
encargos e despesas, o que nao corresponde a uma relacdo matematica de justa equivaléncia

entre encargos € remuneragao a cada instante da execugdo contratual.

Longe de ser insuficiente, esse enfoque possui elevado grau de abstracdo e, em certa
medida, representa um ponto de partida uniforme compartilhado pelos demais autores cujos
entendimentos sdo expressos a seguir. Para além desse enfoque, verifica-se que os demais
autores acrescentam algumas nuances que permitem aprofundar a no¢do da dinamicidade do

equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessao comum e PPPs.

Escrevendo sobre os contratos de concessao comum, Justen Filho (2018, p. 182) entende
que a dinamicidade do equilibrio econdmico-financeiro “nao envolve a partilha de riscos, mas
o seu conteudo e os mecanismos adotados quanto ao tratamento dos direitos e das obrigacdes

das partes”.

Para o referido autor, uma equagao econdmico-financeira estatica ¢ aquela em que os
riscos inerentes ao contrato estao distribuidos de acordo com “critérios estaveis e ndo alteraveis
em vista das circunstancias futuras” (JUSTEN FILHO, 2018, p. 182). J4 uma equagao
econdmico-financeira dinamica configura-se quando a contratacdo contém flexibilidade
juridica destinada a acompanhar, atenuar e compensar variagcdes inerentes a contratagdes
incompletas e que implicam alteragdes ao longo do tempo (JUSTEN FILHO, 2018, 183). Nas
proprias palavras do autor, a dinamicidade corresponde a uma “situacdo em que as partes
assumem riscos cuja extensao ¢ variavel, segundo avaliagdes no momento inicial e tomando

em vista as circunstancias existentes” (JUSTEN FILHO, 2018, p. 188).

Nesse sentido, Justen Filho ja tratou do dinamismo da equag¢dao econdmico-financeira
ao abordar modelos tarifarios em concessdes de servigo publico, mais precisamente modelos
que fixam o valor da tarifa de forma desvinculada dos custos reais incorridos pela

concessionaria (os assim chamados modelos tarifarios pelo prego do servico, idealizados como
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alternativa aos modelos tarifarios pelo custo do servico®') e que compreendem revisdes

tarifarias periodicas para a fixagao do valor da tarifa:

A nova disciplina consagrada a proposito da tarifa permite reconhecer uma relacio
econdmico-financeira de cunho dindmico. Como dito acima, a ideia de tarifa pelo
custo do servico conduz a necessidade de permanente avaliagdo da relagdo entre
encargos e despesas, para assegurar a identidade da equac@o ao longo do tempo. A
adog@o de tarifa pelo preco introduz um outro enfoque para o tema. A equagdo passa
a ser considerada como uma relagdo dindmica, que comporta variagcdes constantes de
encargos e vantagens. A previsdo inicial, formulada por ocasido da proposta, envolve
uma estimativa genérica que devera presidir a relagdo juridica em seu todo. O
resultado final devera acompanhar as previsdes , mas sem imposi¢ao da necessidade
de compatibilidade exata e precisa, ao longo de cada exato momento da concessdo
(JUSTEN FILHO, 2003, p. 361).

Por outro lado, destaca-se que a dinamicidade da equagdo economico-financeira dos
contratos de concessdao nao decorre automaticamente do fato de se tratar de um contrato de
concessao comum ou PPP. Tampouco existe vedacdo a configuracdo de um equilibrio

econOmico-financeiro estatico nesses contratos.

Sobre o tema, Justen Filho (2018, p. 183) afirma que, embora nio haja vedacao, a
previsdo de equilibrio econdomico-financeiro estitico em contratos de longo prazo tende a ser
“uma solucao indesejavel e potencialmente problematica”. Da mesma forma, a previsao de
equagdo econdmico-financeira dindmica em outros tipos de contrato seria “uma modelagem
apta a gerar problemas, especialmente pela possibilidade de solu¢des economicamente
ineficientes”. Por isso, “¢ indispensdvel que o contrato contemple a solugdes propria para a

partilha dos riscos” (JUSTEN FILHO, 2018, p. 183).

Este ponto de fato ¢ fundamental e coerente com as disposi¢des do ordenamento juridico
sobre o equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessao comum ¢ PPP. Como ja
demonstrado, o contrato ¢ o instrumento que deve conter o tratamento dado a alocagdo de riscos

para a caracterizagao da base objetiva do equilibrio econdmico-financeiro. Consequentemente,

81O capitulo 5 apresenta exposi¢io detalhada dos principais modelos tarifarios utilizados para a fixagdo do valor
de tarifas em concessdes que pressupdem a delegacio de servigos publicos que podem ser remunerados mediante
a cobranga de tarifa. Trata-se de tema diretamente relacionado ao compartilhamento de ganhos de eficiéncia no
ambito das concessdes de servigo publico. Por ora, basta adiantar que determinados modelos, a exemplo dos
modelos pelo preco do servico, visam desvincular o valor da tarifa dos custos reais incorridos pela
concessionaria, em oposi¢do a modelos pelo custo do servigo, visando incentivar a eficiéncia na prestagdo do
servico. A ideia € que modelos pelo preco do servico ndo necessariamente asseguram a concessionaria a
remuneracao pelos custos efetivamente incorridos, incentivando-a, portanto, a reduzir esses custos na execugao
do contrato como forma de majorar sua rentabilidade na concessao.
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¢ o contrato que deve identificar os supostos limites de flexibilidade na “extensdao” dos riscos
contratualmente alocados, os quais definem o maior ou menor grau de dinamicidade da equagao

econOmico-financeira em cada caso concreto.

Assim, no exemplo dado por Justen Filho acerca do modelo tarifario adotado na
concessao de servico publico, a alocagdo de riscos do contrato deve ser coerente com o modelo
tarifario empregado desde o inicio da apresentacdo da proposta, para que tanto o poder
concedente quanto a concessiondria tenham previsibilidade em relacao aos limites dos riscos
assumidos. O préprio Justen Filho caminha por essa trilha ao afirmar que um modelo tarifario
que privilegie a dinamicidade do equilibrio econdmico-financeiro, desvinculando os custos
reais incorridos pela concessionaria do valor da tarifa, somente pode ser aplicado quando
configurado “de modo completo e preciso antes da formaliza¢ao da outorga” (JUSTEN FILHO,

2003, p. 361).

Ainda assim, a constatagdo acerca da necessidade de previsao prévia, no contrato, dos
contornos da dinamicidade do equilibrio econdmico-financeiro ndo encerra a tarefa de se

compreender o carater dinamico do equilibrio econdmico-financeiro.

E que, se de um lado postula-se que a dinamicidade ¢ essencial para que os contratos de
concessao sejam aptos a lidar com as vicissitudes e incertezas do tempo, de modo que o contrato
tenha uma capacidade de aprender com o tempo, mantendo flexibilidade apta a acompanhar
variacdes inerentes a contratagdes incompletas, de outro, questiona-se como esse mesmo
contrato incompleto pode estabelecer os limites da dinamicidade para que ela ndo se transmute

no proprio rompimento do equilibrio econdomico-financeiro.

Se a alocagdo dos riscos no contrato ¢ a base objetiva do equilibrio econdmico-
financeiro, mas a dinamicidade autoriza a variagao da “extensao” desses riscos, como afirma
Justen Filho, como estabelecer no proprio contrato as condi¢des dessa variagao para que possa
de fato vir a ser caracterizado o equilibrio entre as partes? Qual a garantia de que a
concessionaria ou o poder concedente ndo se utilizardo dessa suposta dinamicidade para
distorcer a alocagao de riscos ou simplesmente modificar unilateralmente as bases objetivas do

equilibrio econdomico-financeiro?

Em razao desses questionamentos, € relevante trazer aspectos trabalhados por Marques

Neto e Souza Loureiro sobre o tema.

O conceito acerca do equilibrio econdomico-financeiro dindmico para esses autores parte

das mesmas bases ja apresentadas acima. Trata-se de concep¢ao do equilibrio de forma
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“flexivel e permeavel as mudancas operadas na prestacao delegada ao particular” (LOUREIRO;
MARQUES NETO, 2019, p. 149). Souza Loureiro e Marques Neto também ratificam a
importancia das normas contratuais para a caracterizagdo do dinamismo do equilibrio
econdmico-financeiro, ndo para reduzir a importancia do arcabougo legal, mas para deixar claro
que ¢ da natureza das concessoes “a concomitancia da regulacao legal com a contratual, a partir
da articulacdo eficaz das premissas legais com a disciplina do contrato” (LOUREIRO;

MARQUES NETO, 2019, p. 150).

Por outro lado, o que Souza Loureiro e Marques Neto oferecem como contribui¢cao mais
relevante ¢ chamar atengdo para o risco de se empregar o suposto dinamismo do equilibrio
econdmico-financeiro de forma indevida, como em situacdes nas quais “a Administragao
ultrapassa os limites desse dinamismo para promover alteragdes indevidas do contrato de
concessao, exacerbando at¢ mesmo as prerrogativas que detém” (LOUREIRO; MARQUES
NETO, 2019, p. 153). Sao exemplos dados pelos autores, nessa linha, a previsao superveniente
a celebracao do contrato de que ganhos de eficiéncia obtidos pela concessionaria devem ser
compartilhados com o poder concedente, a alternancia injustificada de metodologias diversas
para o calculo do reequilibrio no mesmo contrato, como o uso do plano de negdcios ou o uso
do fluxo de caixa marginal, e, ainda, a pratica de adotar a alocacao prevista no contrato quando
conveniente, mas negar essa mesma alocagdo quando se mostrar desfavoravel (LOUREIRO,
MARQUES NETO, 2019, p. 154). Nesse mesmo rol se enquadram alteragdes unilaterais da
alocacao de riscos contratual ou de previsdes do escopo que impactem diretamente na matriz

de riscos do contrato, sem o reequilibrio contratual®?.

Assim, os autores chamam aten¢do para o fato de que o dinamismo da equacao
econdmico-financeira ¢ definido pelo proprio contrato, o qual deve estabelecer os seus limites
e “conquanto que haja maior flexibilidade para se amoldar a execu¢ao do contrato a realidade,
1sso ndo representa o direito de nenhuma das partes desconsiderar a equacao contratual € nem

elide o dever de observar o pacto negocial que caracteriza a relagao entre elas” (LOUREIRO,

82 A titulo de exemplo, podem ser citadas alteragdes que impactam, por exemplo, a gestdo comercial do servigo
publicos, alterando a extensio do risco de inadimpléncia tarifaria. E o caso, por exemplo, de se alterar contrato
de concessdo de servicos de agua e esgoto, celebrado por uma concessionaria privada, para prever que a
concessionaria passe a cobrar de forma conjunta, na fatura de agua e esgoto, a tarifa de residuos solidos, nos
termos do art. 35 da Lei Federal n. 11.445/2007, com redacdo dada pela Lei Federal n. 14.026/2020 e da
Resolugdo ANA n. 79/2021. O cofaturamento superveniente das tarifas, em razio do aumento da cobranga
percebido pelo consumidor na conta de agua (que agora engloba a tarifa de residuos), pode gerar maior nivel de
inadimpléncia, alterando, assim, a extensdo do risco de ndo pagamento das tarifas assumido pela concessionaria
quando ndo havia a previsdo do cofaturamento.
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MARQUES NETO, 2019, p. 155). No fundo, trata-se de desdobramento do préprio principio
da vinculagdo ao instrumento convocatorio, previsto no art. 3° da Lei Federal n. 8.666/1993 ¢

no art. 5° da nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos.

A ideia de vinculagdo das partes as normas contratuais € obviamente essencial. O que
se coloca como ponto de destaque ¢ o proprio carater relacional do vinculo contratual da
concessao (MARQUES NETO, 2015, p. 388), que deve ser permeado pelo carater cooperativo

da administragdo em detrimento da logica da primazia da unilateralidade.

Neste particular, Marques Neto (2015, p. 390) aponta para o fato de que os contratos de
concessao, enquanto contratos relacionais de longo prazo, devem conter mecanismos
processuais € continuos aptos a sua atualizacdo e a sua adaptacdo ao longo do tempo,
restringindo o ambito de atuacdo unilateral das partes, sobretudo da Administragdo Publica,

com a perspectiva da composi¢do dos interesses. Por isso:

[...] os pactos concessorios devem conter mecanismos e procedimentos para
preservagdo da remuneracdo do concessionario em termos compativeis com as
variagdes econdmicas no longo prazo, mas devem permitir a adogdo de mecanismos
alternativos de remuneracdo, com transferéncia parcial dos ganhos associados
também aos consumidores. Aqui os contratos devem contemplar ndo apenas critérios
de reajuste monetario, mas também, e especialmente, critérios e procedimentos de
revisdo desses valores (quando houver limites de precificacdo), permitindo redugio
ou majoragdo compativeis com os riscos ¢ as alteracdes macro e microecondmicas. E
esses procedimentos devem ser abertos a participacdo de todos os interessados
(MARQUES NETO, 2015, p. 392).

Assim, como afirmado, se por um lado a incompletude contratual inafastavel dos
contratos de concessdo comum e PPPs se reflete no dinamismo do equilibrio econdmico-
financeiro, de outro, o contrato pode estabelecer normas de carater procedimental que
estabelecam o modo pelo qual a flexibilidade do dinamismo do equilibrio econdémico-

financeiro deve ser concretizada.

Ressalta-se neste ponto, mais uma vez, a relevancia da administracdo cooperativa,
levando em consideracao a necessidade de didlogos perenes entre o publico e privado, em
substituicdo a contatos pontuais € nao sistematizados, sobretudo ao se considerar os longos
prazos de duracdo dos contratos de concessdo comum e PPP. Para tanto, o procedimento
administrativo ¢ o instrumento que permite dar estrutura aos multiplos contatos que podem ser
desenvolvidos entre a Administracao Publica e a concessiondria, em um sistema ou plano de

agdo (SCHMIDT-ABMANN, 2003 p. 358).
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Com efeito, a cooperagao entre a Administracdo Publica e a concessiondria ¢
fundamental, por exemplo, para a instrucao do procedimento para avaliagao e implementacgao
de eventual reequilibrio econémico-financeiro. E que, neste caso, a instrugdo do procedimento
dependera de ampla participagdo da concessionaria, que ¢ o agente responsavel pela efetiva

prestacao dos servigos.

Barnes (2008, p. 43) explicita, nesse sentido, a importancia da cooperagdo, no ambito
do processo administrativo, para a instrugdo do procedimento como uma nova forma de
“divisdo do trabalho”, com a possibilidade de converter a tradicional instru¢cao administrativa
em controle da instrucdo realizada parcial ou integralmente pelos particulares. Trata-se, nas
palavras do autor, de aprofundamento do modelo de regulagdo e dire¢do, de modo que a
cooperacao ¢ vista como transferéncia de custos de transacao ao setor privado e manutencao da

perspectiva de regulacdo, fiscalizacao e controle por parte da Administracao Publica.

Enfim, da exposicao realizada, ¢ possivel concluir que os contratos de concessao comum
e PPPs, enquanto contratos de longo prazo e sujeitos a incerteza do tempo, podem conter regras
que caracterizam um dinamismo do equilibrio econdmico-financeiro, a fim de tornar a execugao
contratual mais eficiente e condizente com variagdes ocorridas ao longo do tempo. Tais regras
conferem flexibilidade a execucao contratual e se refletem na alocacao de riscos, de modo que
o dinamismo fica mais evidente na possibilidade de variagdao na extensao do risco inicialmente

assumido pelas partes.

Por esse motivo, o proprio contrato ¢ que demarca o grau de dinamicidade do equilibrio
econdmico-financeiro, ja que nao ha como se falar em relagao genérica ou abstrata de igualdade
ou equivaléncia entre receitas e despesas ou encargos € remuneragao para se compreender o
equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes. Na realidade, cada contrato de concessao
comum ou PPP terd sua equagao econdmico-financeira calcada em bases objetivas, constituidas
pelas regras contratuais, como analisado anteriormente, de tal modo que sua afericao deve se
dar de forma continua durante toda a vigéncia do contrato, haja vista que variagcdes nos aspectos
econdmico-financeiros (que importem ou nao na ocorréncia de evento de desequilibrio, a

depender da alocacao de riscos contratual) certamente serao verificadas ao longo do tempo.

Assim, o carater dindmico do equilibrio econdmico-financeiro traduz-se nas regras de
alocacao de riscos entre as partes, nos eventuais mecanismos mitigadores e nas metodologias
para revisdo, reajuste, renegociacdo ou atualizacdo dos aspectos econdmico-financeiros do

contrato.
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Consequentemente, as normas de carater procedimental e as metodologias para
reequilibrio do contrato assumem papel primordial, j& que sdo essas regras que estabelecerao
os limites e as formas de implementagao do reequilibrio, quando necessario. A auséncia de
normas procedimentais claras e parametros financeiros objetivos a serem utilizados para a
afericdo, calculo e manutengdo do equilibrio econdomico-financeiro prejudica a execugao
contratual e abre espago para praticas que desvirtuam o dinamismo contratual para transforma-
lo em formas de atuacdo unilateral e autoritaria, incompativeis com a cooperacao entre poder

concedente e concessionaria.

3.4.1 Critica a previsoes genéricas de alocaciio de riscos ilimitados a concessionaria e a

questio de riscos nao previstos no contrato

As conclusdes acerca do dinamismo do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos
de concessdao comum e PPPs servem de fundamento para a avaliagdo critica de duas questdes
relevantes: previsdes contratuais que alocam para a concessionaria, de forma genérica todos os
riscos que nao tenham sido expressamente previstos no contrato; € as consequéncias de

concretizagao de um evento nao previsto na alocacao de riscos do contrato.

Quanto a primeira questdo acima, pode ser tentador ao poder concedente definir,
contratualmente, que a concessionaria ¢ responsavel por qualquer risco nao previsto
expressamente no contrato. Essa certamente seria uma saida simples e confortavel para a
Administragdo Publica lidar com as incertezas dos contratos de concessao. E ¢ pratica que pode
ser observada em determinados contratos. Todavia, ha pelo menos dois problemas nessa tomada

de decisao.

O primeiro € que esse tipo de previsdo genérica, como uma alocagdo de riscos
“subsididria” representa uma limitacao dos riscos assumidos pelo Estado ao custo de tornar

r

completamente ilimitados os riscos assumidos pela concessionaria. E a consequéncia disso ¢
que a concessionaria ¢ entdo incentivada a apresentar propostas muito mais onerosas a
Administragdo Publica. Com efeito, € proprio a economia das relagdes negociais que, quanto
maior o risco assumido por uma parte, maior o preco da contraprestacao que sera cobrado por
ela (ARAUJO, 2013, p. 86). Este primeiro problema ja ¢é suficiente para, sendo descartar por
completo, pelo menos restringir, € muito, esse tipo de previsao contratual genérica em face da

necessidade de demonstracdo da economicidade e da eficiéncia da contratagdo, exigida pela
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legislacdo aplicavel as PPPs e concessdes comuns®®. Como motivar a decisdo de alocar riscos
ilimitados a uma parte, sob o ponto de vista econdmico, se essa previsdo torna impossivel a

mensuragao desses riscos?

O segundo problema decorre justamente disto: a alocagdo de riscos ilimitada a
concessionaria nao apenas incentiva a oferta de propostas mais onerosas como ainda torna
completamente abertas as bases econdmicas de referéncia para que a concessionaria elabore
sua proposta. Assim como o poder concedente, a concessionaria também nao tera condigdes de
precificar adequadamente riscos ilimitados. A elaboracao da proposta se torna um chute no
escuro, tendente ao infinito, o que compromete toda a finalidade de se buscar a eficiéncia na
execugao contratual. A propria competitividade do certame ¢ afetada, pois, ndo havendo
defini¢do clara dos riscos assumidos, os licitantes nao terdo condigdes efetivas de partir de uma

base comum, bem delimitada, para apresentar propostas competitivas entre si.

Sobre o tema, Justen Filho (2018, p. 186) ¢ claro ao defender que a alocacao de riscos
no contrato administrativo compreende uma partilha nos limites do que pode ser estimado, nao
sendo exigivel do particular contratado a capacidade de prever o futuro. Como afirma o autor
“a questdo apresenta relagdo com os limites do economicamente possivel. O argumento da
responsabilizacdo absoluta e ilimitada por eventos futuros, mesmo nos casos de
implausibilidade completa, conduziria a um custo insuportavel” (JUSTEN FILHO, 2018, p.
186)34,

Dessa forma, parece correto afirmar que o dinamismo do equilibrio econdmico-
financeiro nao justifica e tampouco autoriza a previsao de alocagdo de riscos ilimitados ou

irrestritos a concessionaria®’.

8 O dever de demonstracio da economicidade, eficiéncia e eficicia da contratacdo de concessdes comuns e PPPs
¢ trabalhado em maior detalhe no capitulo 4 deste trabalho.

8 A tese defendida por Justen Filho (2018, p. 188) neste caso ¢ que a transferéncia ilimitada de riscos a
concessionaria transformaria o contrato de concessdo em um “contrato aleatério”. Isto é, uma vez concretizado
um evento danoso de consequéncias que impactem de forma totalmente desmesurada o contrato, de duas uma,
ou a concessionaria ira a faléncia ou fara jus a lucros absurdos. Nas acertadas palavras do autor: “a saida nio
reside em adotar solugdes voluntaristas, traduzidas em clausulas fixando que ‘todos os riscos sdo do
concessionario’. Previsdes dessa ordem sdo indesejaveis, porque elevam a remuneragdo do concessionario além
do minimo necessario. Mais ainda, também sdo inadequadas porque dificilmente asseguram ao concessionario
condi¢des para enfrentar os efeitos de crises economicas relevantes” (JUSTEN FILHO, 2018, p. 188).

85 E interessante notar que parcela consideravel da doutrina defende a limitagdo dos riscos assumidos pela
concessionaria referindo-se no apenas a hipotese da alocag@o de riscos subsidiarios, mas ainda aos proprios
riscos previstos no contrato, quando a extensdo do risco for de tal magnitude que inviabilize a continuidade do
contrato, atraindo a aplicac@o da teoria da imprevisdo. Sobre o tema, Amaral Garcia (2019, pp-192-193) defende
que: “Compreender a alocag@o de riscos a partir de uma visdo absoluta, definitiva, exauriente, estatica, hermética,
mecanica e literal significa tratar os contratos concessionais em uma perspectiva reducionista e, sem qualquer
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Conclusao semelhante se aplica a questdo de se atribuir a concessionaria os efeitos

decorrentes de qualquer evento que nao tenha sido previsto na matriz de riscos contratual.

Como ja afirmado, ¢ inerente ao contrato de concessao comum e de PPP que a alocagao
de riscos seja incompleta. Nao se pode acreditar que as normas contratuais poderao prever todo
e qualquer evento futuro de forma objetiva para um horizonte de tempo tao longo como dez,
vinte ou trinta anos. Por conseguinte, ¢ provavel, para nao dizer certo, que as partes de um
contrato dessa natureza terao que lidar com a concretizagao de eventos nao previstos na matriz

de riscos do contrato.

Nestes casos, como o contrato ndo trara uma resposta objetiva, entende-se pela aplicagao

do critério residual previsto na legislacao para os contratos administrativos em geral.

Como ja defendido acima, a previsao das Leis de Concessdao e de PPPs para que o
contrato contenha alocacao de riscos permite e incentiva a alocagdo de riscos a concessionaria
relacionados a execucdo do objeto contratual, havendo a possibilidade de se expandir, no
contrato, o que poderia ser considerado como alea ordinaria a ser suportada pela concessionaria.
Todavia, essa possibilidade ¢ sempre limitada pela incerteza, de modo que a teoria das aleas,
tal como positivada na Lei Federal n. 8.666/1993 e na nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos aplica-se subsidiariamente aos casos ndo previstos na matriz de riscos
contratual. Havendo critério previsto na legislagdo, referente ao regime geral dos contratos
administrativos, esse deve ser adotado no lugar de concepgdes autoritarias que defendam que

uma das partes suporte riscos nao previstos no contrato.

exagero, com uma singeleza que néo integra sua intrinseca substéncia. [...] Certos riscos, ainda que corretamente
alocados, podem ter suas consequéncia imprevisiveis a ponto de abalar a economia original do contrato e colocar
em perigo sua eficiente execugdo. [...] Quando as ocorréncias faticas — contratualmente partilhadas — se
desenvolvem em cendrios drasticamente alterados, absolutamente imprevisiveis e que geram elevagao extremada
e extraordinaria dos custos, onerando excessivamente uma das partes, a interpretacdo que privilegie o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato e a estabilidade do pacto é a que melhor se coaduna com a concretizagdo do
interesse publico e com a justica contratual”. Em sentido semelhante, entende Marques Neto (2015, p. 192): “No
exemplo dos custos, se a explosdo do inicialmente orcado decorrer de uma deterioragdo macroecondmica
significativa e imperscrutavel, resta recolocada a discussdo (dentro dos procedimentos previstos no contrato)
sobre formas e parametros para essa recomposi¢do. Do mesmo modo, ainda que ao concessionaria caiba o risco
de demanda, se a queda abrupta tiver decorrido de uma agdo ou de uma omissdo do poder concedente também
se justifica, inobstante o pactuado, a discussdo sobre tal desequilibrio. Segue dai que em uma concessdo comum
(e como veremos na concessdo em geral) o tema da manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro e de sua
recomposicdo deve ser sempre tratado no ambito da negociacdo regulatoria, para o qual o contrato deve
contemplar pardmetros e procedimentos”.



97

Tal posicionamento ja encontrava respaldo na doutrina®®, considerando as disposi¢des
do art. 65, 11, alinea “d”, da Lei Federal n. 8.666/1993. E a redacao do art. 124, II, alinea “d”,
danova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos respalda esse entendimento, ja que preve
o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro “em caso de for¢a maior, caso fortuito
ou fato do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias
incalculaveis”, desde que “respeitada, em qualquer caso, a reparticdo objetiva de risco

estabelecida no contrato” (BRASIL, 2021).

Ou seja, a propria Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos define a
subsidiariedade da teoria das aleas em relagdo a alocagdo de riscos objetiva do contrato.
Portanto, caso a alocacao de riscos contratual ndo contenha, de forma alguma, critério para
tratar de evento nao previsto como risco no contrato, entende-se que deverdo ser aplicadas as
disposicoes da Lei Federal n. 8.666/1993 ou da nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos para a tutela do evento e seus efeitos no equilibrio econdmico-financeiro. Nao
ha espago para se defender que a concessiondria deve arcar com as consequéncias de um evento

gravoso nao previsto como risco a ela alocado pelo contrato.

3.5 Metodologias de reequilibrio

8 Esse ¢ o posicionamento de Vernalha Guimaraes (2019, p. 109): “Na hipétese, contudo, de auséncia de solugio
contratualmente estabelecida, caberd ao intérprete e ao juiz encontrar critérios secundarios a oferecer uma
solucdo a questdo que possa estar harmonizada com o regime juridico dos contratos de longo prazo. Neste
particular, nem a Lei n® 8.987/95 nem a Lei n° 11.079/2004 trazem qualquer indicacdo acerca da tutela de riscos
extracontratuais. Ja a Lei n° 8.666/93, que tem aplicagdo subsidiaria aos contratos concessionarios, contém uma
disciplina expressa sobre a questdo, inscrita na alinea “d” do inc. II do art. 65, deslocando-se a Administragdo
Publica os riscos atinentes a alea extraordinaria e extracontratual. Neste particular [...] o tratamento dispensado
pela Lei n® 8.666/93 para a tutela de riscos extracontratuais (alinea “d” do inc. II do art. 65) ndo parece
inconciliavel com o modelo concessionario”. Concepgédo semelhante é adotada por Lins Alencar (2019, p. 200):
“Com efeito, ao identificar os riscos envolvidos na contratacdo — ou seja, aqueles eventos previsiveis e que,
embora de ocorréncia incerta, possam ser previamente dimensionados ou quantificados — e alocé-los,
contratualmente, a cada uma das partes, amplia-se o contetido daquilo que pode ser considerado alea ordinaria.
Apesar disso, a alocacdo objetiva de riscos possui limitagdes, ja4 que ele ndo deve repartir entre as partes
responsabilidades por eventos que caracterizem verdadeiras incertezas. Por essa razdo, a tradicional teoria das
aleas, que autoriza a invocagdo da garantia do equilibrio econdmico-financeiro diante da ocorréncia de eventos
subsumiveis ao conceito de alea extraordinaria e que desestabilizem o sinalagma ao conceito de élea
extraordinaria e que desestabilizem o sinalagma contratual, continua sendo aplicavel, sobretudo em funcéo da
impossibilidade de equacionamento, no proprio contrato, de todas as incertezas envolvidas na contratagdo.
Contudo, apenas serd possivel identificar os eventos que, em concreto, se enquadram nas nogdes de éalea
extraordinaria (administrativa ou econdmica) a partir da exclusdo dos eventos especificamente repartidos entre
as partes contratualmente e que, por essa razao, constituirdo alea ordinaria”.
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Um dos aspectos mais sensiveis relacionados ao dinamismo do equilibrio econémico-
financeiro da concessao comum e das PPPs, afeito as normas de carater procedimental, esta
relacionado as possiveis metodologias que podem ser utilizadas para o calculo e para a

recomposi¢ao do equilibrio contratual.
Ao menos dois aspectos principais explicam essa sensibilidade.

O primeiro aspecto esta relacionado ao fato de que, como contratos de longo prazo, as
concessoes € PPPs pressupdem a verificacdo dos efeitos que impactam o equilibrio contratual

ao longo do tempo.

Imagine-se que, no quinto ano de execucdo de uma concessao comum de trinta anos,
um determinado evento de desequilibrio implique aumento abrupto de custos para a
concessionaria, caracterizando um evento de desequilibrio, nos termos da alocagao de riscos
contratual. Como consequéncia, o poder concedente decide reequilibrar o contrato mediante o
aumento do valor da tarifa paga mensalmente pelos usuarios. Nesse exemplo, o impacto sofrido
pela concessiondria no quinto ano da concessao sera compensado por pagamentos em valores
tarifarios mais elevados a serem realizados nao no mesmo momento em que os custos foram
suportados pela concessionaria, mas em momento futuro, de forma parcelada, ao longo dos

vinte e cinco anos seguintes.

A compensacao do reequilibrio, portanto, ndo ¢ materialmente efetivada de forma
instantanea, ela ¢ projetada para o futuro, marcando certo grau de dinamismo do equilibrio
econdmico-financeiro, como ja visto. Além disso, o reequilibrio acaba impactando a extensao
do risco de inadimpléncia dos usuarios assumido pela concessiondria, ja que, agora, o
pagamento das tarifas se destina, também, a compensar o evento de aumento abrupto dos custos

assumidos pela concessionaria.

Por isso, como o valor do dinheiro no qual se materializa a remuneracdo da
concessionaria varia no tempo, as metodologias de reequilibrio empregadas nesses contratos
devem partir de conceitos e ferramentas financeiras, capazes de traduzir as consequéncias da
alocacao de riscos entre as partes, no caso da concretizagdo de um desses riscos, para a esfera

patrimonial das partes, considerando o valor do dinheiro no tempo. Esse ¢ o motivo pelo qual
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ferramentas como a taxa interna de retorno (TIR) e o valor presente liquido (VPL) sdo

relevantes para o equilibrio econdmico-financeiro na concessdo comum e nas PPPs®’.

O segundo aspecto se refere a definicao dos parametros que serdo utilizadas para aferir
eventual desequilibrio. Como regra, duas metodologias de parametros costumam ser utilizadas
na concessao: (i) a metodologia pelo caso base do plano de negdcios da concessionaria; e (ii) a

metodologia pelo fluxo de caixa marginal.

3.5.1 Metodologia de reequilibrio pelo plano de negdcios da concessionaria

O plano de negocios elaborado pela concessionaria consiste em um conjunto de estudos
que, no ambito dos contratos de concessdo e PPPs, contempla informacdes técnicas a respeito
do objeto concedido, como estudos preliminares e anteprojetos, dos riscos relacionados ao
contrato, estratégias vislumbradas pela concessionaria para o financiamento da concessao e,
por fim, informacgdes de natureza financeira, que permitam a elaboragdo do fluxo de caixa da

concessao.

O fluxo de caixa ¢ usualmente composto por um complexo de planilhas que estimam
receitas e custos de investimento e de operacdo ano a ano, além de custos financeiros, custos
de capital (proprio e de terceiros, se for o caso), e outras premissas financeiras utilizadas pelo

licitante para projetar dispéndios e receitas esperadas na execugao do contrato (RIBEIRO, 2011,
p. 111).

A partir do plano de negdcios, e do fluxo de caixa que o compde, € possivel extrair,
assim, um ‘“caso base”. Isto ¢, um cendrio original que contempla proje¢des e estimativas
iniciais quanto a evolugdo das variaveis que influenciam o desenvolvimento do contrato de
concessao comum ou PPP (GONCALVES, 2019, p. 329; GAMELL; NAVARRO PRADO p.
265; YESCOMBE, 2007, pp. 149-150).

Graficamente, o fluxo de caixa do caso base pode ser ilustrado da seguinte forma:

87 Como esclarecem Lawrence J. Gitman e Chad J. Zutter (2015, p. 444), tais ferramentas levam em consideragio
procedimentos para afericdo de valor no tempo, riscos, além de consideragdes sobre retorno e avaliagdo de
dispéndio de capital.
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Figura 1 — Modelo de fluxo de caixa do “caso base” do plano de negocios

T N

Fonte: elaborado pelo autor (2021)

Na Figura 1 acima, a grande linha preta, na horizontal, representa o prazo de execugdo

do contrato, no qual sdo projetados os custos e receitas da concessionaria.

As setas vermelhas, no sentido descendente, representam as saidas ou dispéndios do
fluxo de caixa, ou seja, os custos operacionais € de investimentos a serem suportados pela
concessionaria. Nesse sentido, € comum que os fluxos de caixa, tal qual ilustrado acima pelas
setas vermelhas maiores, projetem grandes investimentos a serem realizados no periodo inicial
da concessdo, com o objetivo de disponibilizar a infraestrutura ou servico e permitir o

recebimento da remuneragdo pela concessionaria.

Por fim, as setas verdes, em sentido ascendente, representam as receitas projetadas pela
concessionaria. Na figura acima, as setas verdes maiores podem representar, por exemplo, o
pagamento de aporte pela Administracdo Publica ao final da conclusdo dos investimentos
iniciais em uma PPP, e as demais setas menores representam as contraprestagdes mensais a
serem recebidas até o final do contrato. A Figura 1 ilustra, assim, a proje¢do dos valores
financeiros da concessdo no tempo, simulando graficamente o fluxo de caixa do plano de

negocios da concessionaria.

Neste contexto, ¢ importante deixar claro que o “caso base” do plano de negdcios
configura uma projecdo. Em outros termos, ele representa a expectativa da concessionaria
acerca dos custos a serem suportados e das receitas a serem percebidas®®. Na pratica, durante a

execucdo contratual, a ndo ser que a concessionaria seja capaz de prever com exatiddo o futuro,

88 Como afirma Costa Gongalves (2019, p. 331): “os dados do caso base assentam em ‘proje¢des’ € estimativas;
neste sentido, a defini¢cdo do ponto de equilibrio de um contrato de concessdo assenta numa ‘ficgdo’. Contudo,
de uma ‘ficgdo necessaria’ — trata-se, além disso, de uma ‘fic¢do cientifica’, neste caso, no sentido de que as
projegdes e estimativas resultam de estudos elaborados com recurso a ferramentas cientificas das ciéncias
econdmicas.”
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0 que ¢ obviamente impossivel, os custos e receitas efetivamente experimentados serdo diversos

daqueles projetados no “caso base” do plano de negdcios.

O “caso base” do plano de negocios pode servir como a representagdo do estado inicial
a ser utilizado como parametro para a verificacdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato. Nesse sentido, os custos e receitas reais experimentados na execu¢ao do contrato em
determinado momento podem ser comparados com as projecdes constantes do caso base do
plano de negocios a fim de permitir a eventual constatacao de variagdes financeiras suportadas

pela concessionaria, em decorréncia de um evento gravoso.

Para tanto, entende-se que as regras do instrumento convocatdrio deverao prever que o
“caso base” do plano de negocios, a ser apresentado pela concessiondria (seja na proposta
comercial, durante a licitacdo, seja como condi¢do de assinatura do contrato, apds a
homologac¢ao do certame), vincula as partes, servido como parametro do estado de equilibrio

do contrato®’.

Em outras palavras, o plano de negdcios pode servir de espelho para a comparacao entre
a rentabilidade projetada pela concessionaria quando da elaboracdo de sua proposta ¢ a

rentabilidade de fato experimentada pela concessionaria durante a execucao do contrato.

Para que essa comparacao seja possivel sob o ponto de vista matematico, porém, ¢
necessario que seja estabelecido um parametro financeiro que permita quantificar a

rentabilidade esperada pela concessionaria.

3.5.1.1 A TIR do plano de negocios enquanto parametro financeiro de reequilibrio

Hé diversas ferramentas financeiras que podem ser utilizadas para se quantificar a

rentabilidade esperada de um projeto de investimento®. Usualmente, a ferramenta mais

8 Como abordado mais adiante neste capitulo, a vinculagio do plano de negdcios e sua utilizagio como parimetro
de reequilibrio ndo significa que a alocag@o de riscos contratual sera ignorada, de modo que toda variacdo de
custos ou receitas, ocorrida na pratica, em comparacdo com as proje¢oes do plano de negdcios autorizem o
reequilibrio contratual. Esta ¢ uma das criticas ao uso do plano de negodcios quando utilizado como pardmetro
absoluto, descolado da alocagdo de riscos contratual.

% De acordo com Anténio Martins (2019, p. 408), um projeto de investimento caracteriza-se pelas seguintes
caracteristicas principais: (i) um investimento inicial que requer certo desembolso, a fim de adquirir ativos
tangiveis (como maquinas e equipamentos), ou intangiveis (como patentes e direitos de uso); (ii) um conjunto
de previsdes sobre os rendimentos que tal projeto pode gerar, fundadas em estimativas de quantidades de venda,
dos precos a serem praticados, da taxa de inflacdo, dos tributos a recolher o outras variaveis; (iii) um rol de gastos
a estimar, tais como consumo materiais, servicos de terceiros, salarios, depreciacdes dos ativos e juros a pagar;
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empregada ¢ a taxa interna de retorno (TIR)?'. Seguindo essa linha, o uso da TIR pressupde
que um contrato de concessao comum ou PPP, sob a perspectiva financeira, pode ser equiparado

a um projeto de investimento (MARTINS, 2019, p. 407).

Conceitualmente, a literatura econdmica define a TIR de um projeto como a taxa de
desconto que equaliza o valor presente liquido de uma oportunidade de investimento a zero,
partindo da premissa de que o valor presente das entradas do fluxo de caixa do projeto seja
igual ao valor do investimento inicial realizado pelo investidor. Como explicam Gitman e Zutter
(2015, p. 253) a TIR representa a taxa de retorno que o investidor recebera, caso invista no
projeto e receba todas as entradas de capital previstas no projeto. Por isso, ao se analisar um
projeto, ele somente sera vantajoso para o investidor caso a TIR do referido projeto seja, na
pratica, superior ao custo de oportunidade de capital por ele estimado para a realizagao dos

investimentos no projeto’2.

No sentido conceitual acima empregado, transpondo-o para o contexto de um contrato
de concessao comum ou PPP, a TIR ¢ utilizada como parametro para que a concessionaria
decida se determinado contrato representa para ela um projeto de investimento rentavel ou nao.

Isto ¢, a TIR, empregada nesse sentido, ¢ usada como parametro de atratividade da concessao.

Entretanto, no ambito dos contratos de concessao comum ou PPP, a TIR pode servir a
outros propositos. Essa pluralidade de propoésitos acarreta a utilizagdo da propria expressao
“TIR” em diversos sentidos semanticos. Para evitar confusdes de natureza conceitual, portanto,
os propodsitos para os quais a TIR pode ser empregada no ambito de contratos de concessao

comum ou PPP devem ser claramente identificados.

Sobre esse tema, Portugal Ribeiro e Sande (2021, p. 3) sistematizaram quatro propdsitos
para os quais a TIR em contratos de concessao comum e PPPs ¢ utilizada. Sao eles: (i) como
instrumento para precificagcdo de ativos antes da celebracao do contrato, isto €, como parametro

para os estudos de viabilidade das concessdes e/ou planos de negocios utilizados pelos

e (iv) um horizonte temporal durante o qual se prevé que o investimento venha a gerar receitas para o investidor
do projeto.

oI A TIR, além do método de “periodo de retorno” (ou payback period) e o método de valor presente liquido (VPL),
sdo as ferramentas elencadas por Gitman e Zutter para se avaliar a rentabilidade de um determinado projeto de
investimento (2015, pp. 445-456). Embora o VPL também seja por vezes empregado como parametro de
reequilibrio no contratos de concessdo comum ou PPPs, como ja afirmou Bockmann Moreira em 2010
(MOREIRA, 2010, p. 394), sua utilizagdo é menos frequente do que o método da TIR, que, em razdo justamente
de sua relevancia, € explorada com maiores detalhes neste trabalho.

92 Para analise esclarecedora sobre a relagio da TIR de um projeto com a nogio de custo de oportunidade de capital,
veja-se a exposicdo de Bockmann Moreira e Pecanha Guzela (2019, p. 430).



103

licitantes para formulagdo de suas propostas (denominada pelos autores de TIR para
precificagdo); (i) como instrumento de precificagao durante a execugao do contrato, neste caso,
especificamente como ferramenta para calculo do valor de remuneracdo de contratos sujeitos a
regulagao tarifaria (denominada de TIR regulatéria); (iii) como instrumento de reequilibrio de
contratos, usada como taxa para se deslocarem valores no tempo a fim de neutralizar impactos
de determinado evento de desequilibrio sobre o contrato (denominada de TIR para reequilibrio);
e (iv) como instrumento para mensuragao efetiva da rentabilidade de um contrato de concessao
ou PPP, ao seu final, ou seja, como instrumento para mensuragao da rentabilidade do contrato

sob a perspectiva do investidor (denominada de TIR efetiva).

Para os fins deste trabalho, importa destacar o terceiro uso da TIR apontado acima: a
TIR utilizada para o proposito de servir como instrumento de reequilibrio de contratos,
empregada como taxa para se deslocarem valores no tempo a fim de neutralizar impactos de

determinado evento de desequilibrio sobre o contrato de concessao comum ou PPP.

Nesse sentido, ao formular seu plano de negocios, com o respectivo fluxo de caixa, a
concessionaria define a TIR estipulada no plano, que sera representada em um valor percentual,
como 10%, 12% ou 8%, por exemplo. Esse valor representa a taxa de rentabilidade esperada
pela concessionaria. Em termos simplistas, supondo uma TIR de 10%, a concessiondria espera
que um investimento de X, realizado no ambito do contrato, renda, ao final de sua execugao,

1,1X.

No entanto, ¢ provavel que algum evento verificado de forma superveniente na
execug¢ao contratual impacte as projecoes feitas pela concessionaria em seu plano de negdcios.
Suponha-se, ilustrativamente, que em decorréncia de um conflito armado, o preco do barril de
petroleo sofra variagdes, aumentando o custo de producao de asfalto. Caso uma concessionaria
responsavel pelas obras de duplicacao de uma rodovia tenha projetado custos para a produgao
de asfalto em seu plano de negdcios, em momento anterior ao inicio do conflito, certamente ela
projetou custos de producdo de asfalto menores que os efetivamente incorridos apds o
desencadeamento do conflito armado. Na hipotese de nenhuma outra variagao tenha ocorrido,
a TIR projetada plano de negocios da concessiondria nao sera equivalente a TIR efetiva do

projeto, que sera menor, diminuindo a rentabilidade esperada pela concessionaria.

Em um cenario como o ora descrito ¢ possivel perceber como a TIR do plano de
negdcios pode entdo ser utilizada como parametro do equilibrio econdmico-financeiro. No
exemplo descrito acima, ao pleitear o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, utilizando

o método do plano de negdcios e considerando a TIR do plano de negocios como parametro, a
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concessionaria deverd demonstrar: (i) os efeitos financeiros causados pelo evento na projecao
do fluxo de caixa do plano de negdcios; e (i1) o respectivo valor do reequilibrio necessario para
readequar o valor da TIR efetiva do projeto a TIR projetada no plano de negdcios, recriando
condigdes para que o projeto concessionario volte a ter a rentabilidade esperada pela

concessionaria.

3.5.1.2 Criticas ao método de reequilibrio pelo plano de negdcios

O método de reequilibrio a partir do “caso base” do plano de negdcios, todavia, ja foi
alvo de criticas, em especial apds sua utilizacdo em concessdes que nao foram consideradas

como projetos de todo satisfatorios pela Administra¢do Publica®>.

Essas criticas estdo relacionadas a hipotese de o plano de negocios ser considerado como
parametro isolado e vinculante para as partes para aferi¢ao do equilibrio economico-financeiro

do contrato, desvinculado da matriz de riscos contratual.

Na hipotese de um plano de negocios considerando vinculante, e utilizado como tnico
padrao de equilibrio econdmico-financeiro, sem se considerar uma alocagdo de riscos
contratual, qualquer variagdo de custos ou receitas verificadas ao longo da concessdo, que
impacte a TIR efetiva da concessionaria, deslocando-a do mesmo patamar fixado pela TIR do
plano de negdcios, autorizaria o reequilibrio contratual. Na pratica isso equivale a transferir
riscos do projeto ao poder concedente, que devera sempre reequilibrar o contrato na hipdtese
de qualquer variagdo de custos incorrida pela concessionaria. Cria-se uma “garantia”
(RIBEIRO, 2011, p. 118) a concessionaria de que a TIR do plano de negdcios serda mantida
como a TIR efetiva da concessdo, assegurando, a qualquer custo, a rentabilidade projetada pela

concessionaria.

Assim, a primeira critica usualmente realizada ao método de reequilibrio pelo plano de
negdcios ¢ de que ele pode gerar uma distor¢ao da alocacao de riscos contratuais (RIBEIRO;
2011, p. 115). De nada adianta prever que determinado risco deve ser alocado a concessionaria,

caso a metodologia de reequilibrio-financeiro utilizada neutralize essa alocacdo, assegurando

93 Portugal Ribeiro (2011, pp. 114-120) foi dos principais autores a chamar a atengdo para criticas ao plano de
negocios como referencial para o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao.
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sempre a concessionaria a manutencao da rentabilidade do projeto equivalente, pelo menos, a

TIR projetada no plano de negocios.

A solugdo para esse tipo de problema, e que na realidade ¢ necessaria para que a
alocacao de riscos do contrato de concessao, enquanto elemento da base objetiva do equilibrio
econdmico-financeiro, seja efetiva, ¢ relativamente simples. Como ja dito neste trabalho, a luz
do ordenamento juridico aplicavel as concessoes e PPPs, um evento somente ¢ considerado
como evento de desequilibrio no contrato se tiver sido alocado como risco de uma das partes,
mas a parte contraria seja atingida pelos seus efeitos. Partindo dessa premissa, somente eventos
que nao tenham sido alocados como risco da concessionaria, pelo contrato, poderdo ser
alegados como fundamento para reequilibrio contratual pela concessiondria. Logo, ndo sera
toda e qualquer variagdo verificada entre a TIR do plano de negocios e a TIR efetiva® que
autorizara o reequilibrio do contrato. Somente as variagdes decorrentes de evento classificado
como risco da parte contraria poderdo ser alegadas pela parte original para o reequilibrio do

contrato”’.

Em sintese, o “caso base” do plano de negdcios, quando utilizado como parametro, deve
ser interpretado a luz da alocagdo de riscos, de modo que suas projecoes somente sejam
utilizadas para fins de reequilibrio, caso o evento que tenha causado o desequilibrio seja

referente a risco alocado a parte contraria.

A segunda critica usualmente direcionada ao uso do plano de negocios da
concessionaria para recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro refere-se ao efeito de se
preservarem premissas econdmico-financeiras fixadas em um determinado momento como
parametro a ser empregado para momentos no futuro. Em outras palavras, aduz-se a utilizagao
de premissas financeiras estabelecidas pela concessionaria no inicio do contrato e que poderao
ser fixadas para reequilibrar esse mesmo contrato em decorréncia de eventos ocorridos dez,
vinte ou trinta anos depois, em uma conjuntura macroecondmica que podera ser totalmente

diversa.

%4 Nas palavras de Costa Gongalves (2019, p. 332) “o caso base ndo parece ter qualquer préstimo ou aplicagdo
quanto aos riscos suportados pela concessionaria [...]”.

% Portugal Ribeiro (2013, p. 9) narra como essa experiéncia de neutralizagio da matriz de riscos foi percebida nas
concessoes rodoviarias federais. Como esclarece o autor, uma vez detectada essa distor¢do na utilizagdo do plano
de negobcios, os contratos seguintes de concessdes rodoviarias passaram a conter clausula segundo a qual s6 seria
cabivel o reequilibrio contratual a favor da concessionaria se o evento que deu origem ao desequilibrio fosse
risco atribuido pelo contrato ao poder concedente. Costa Gongalves (2019, p. 330) da explicacdo semelhante ao
analisar o papel do “caso base” do plano de negdcios nas PPPs no contexto portugués.
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Essa critica foi realizada especialmente por Portugal Ribeiro (2013, p. 10)°® para as
hipdteses nas quais o poder concedente decidiu ampliar unilateralmente o escopo de contratos
de concessdes rodoviarias no Brasil, celebrados na década de 1990, para incluir novos
investimentos a serem realizados pela concessiondria ja nos anos 2000. Partindo das premissas
do plano de negocios original da concessionaria para calcular os investimentos a serem
realizados nos anos 2000 e as respectivas medidas compensatoérias para recomposicao do
equilibrio econdmico-financeiro, como o0s riscos macroecondmicos no Brasil haviam
diminuido, esses novos investimentos eram incluidos no contrato considerando uma
rentabilidade elevada para a época, supostamente compativel com um cenario macroecondémico

ndo mais existente.

Costa Gongalves (2019, pp. 335-337) enfrenta a mesma discussdo. De acordo com o
autor portugués, uma vez tendo o contrato definido que o plano de negdcios representa o “caso
base” fixado inicialmente e que sera utilizado como pardmetro de reequilibrio, ndo ha
ilegalidade ou vicio em se utilizar o referido parametro, mesmo nas hipdteses em que as
condi¢gdes macroecondmicas vigentes se mostrarem divergentes daquelas consideradas quando
da elaboracdo do plano de negdcios. Como afirma Costa Gongalves (2019, p. 336), o contrato
¢ a lei entra as partes e “nao ha forma legitima de resolver um problema para o qual a ‘lei’ tem
uma resposta direta e taxativa que passe por ignorar e desprezar esse dado normativo, para, por

exemplo, se filiar em consideracdes pragmaticas, em dados de contexto e da realidade”.

Por outro lado, o proprio autor portugués admite, ainda que em carater
excepcionalissimo, que o contrato pode prever a utilizagao do método de reequilibrio pelo “caso
base” do plano de negbcios e, ao mesmo tempo, admitir a revisdo das premissas econdmico-
financeiras do plano de negocios, caso elas se mostrem excessivamente distantes da realidade,
“a luz de um principio de justica e de equidade da relagdo contratual” (GONCALVES, 2019,
p- 337).

A despeito da cautela ressaltada por Costa Gongalves, considerando-se a analise
realizada neste trabalho, entende-se que essa solugdo ndao se mostra compativel com o
ordenamento juridico brasileiro. Com efeito, uma vez definido o plano de negdcios como “caso
base” a ser utilizado para o reequilibrio economico-financeiro da concessdao, nenhuma das

partes podera exigir, de forma impositiva, a revisdo das premissas desse “caso base”, sem que

% No mesmo sentido, ver também os trabalhos de Pe¢anha Guzela e Bockmann Moreira (2019, p. 438) e Gamell
e Navarro Prado (2019, p. 266).
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haja previsao contratual, para se beneficiar em determinado procedimento de reequilibrio. Tal
imposicao provocaria alteracdo das bases objetivas do equilibrio econdomico-financeiro do

contrato.

Hipotese como essa caracterizaria, a bem ver, o uso indevido do carater dinamico do
equilibrio econdmico-financeiro (LOUREIRO; MARQUES NETO, 2019, p. 155) pela
aplicacdo de prerrogativas unilaterais e autoritarias, nao condizentes com o carater cooperativo

das concessdes comuns e PPPs, tal como aludido anteriormente neste trabalho?”.

3.5.2 O método de reequilibrio pelo fluxo de caixa marginal

Como alternativa a metodologia de reequilibrio utilizando-se o plano de negdcios como
“caso base”, a doutrina buscou desenvolver a metodologia pelo uso do fluxo de caixa marginal.
O principal objetivo dessa metodologia ¢ se afastar de projecdes realizadas quando da
apresentacao da proposta pela concessiondaria, ou que remetam a celebragdo do contrato como
parametros para o reequilibrio contratual, e se aproximar ao maximo de parametros reais atuais

para compor as premissas financeiras que embasardo o calculo do reequilibrio®®.

Essa metodologia consiste na elaboracdo de um fluxo de caixa paralelo (marginal),
exclusivo para a realizacdo do reequilibrio em decorréncia de um evento que possa ser
caracterizado como evento de desequilibrio a partir da alocacao de riscos do contrato. A figura

abaixo ilustra graficamente a no¢ao do fluxo de caixa marginal:

Figura 2 — Modelo de fluxo de caixa marginal

97 Mesmo partindo da dtica de um economista, reconhece-se, neste particular, a importincia da cooperagio entre
as partes, como faz Antonio Martins (2019, p. 418) ao discutir a possibilidade de revisdo das premissas do plano
de negodcios: “Nao sera tarefa facil refazer o modelo, em especial tendo as partes de acordar em novos
pressupostos; [...] Cabera as partes a discussdo da melhor forma de, em cada situagdo, proceder tecnicamente. A
meu ver, o uso do cenario base ndo pode deixar de ser um procedimento a considerar, podendo admitir-se varios
graus de correcgdo a esse cendrio consoante o projecto (concessdo em aprego).”

%8 Como denota Véras de Freitas (2019, p. 157): “em breves palavras, o critério do fluxo de caixa marginal é aquele
por meio do qual o equilibrio econdmico-financeiro e aferido tendo-se em conta 0 momento econdmico em que
se exige dos concessionarios a realizagdo de novos investimentos.”
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Fonte: elaborada pelo autor (2021)

Na Figura 2 acima, a linha horizontal laranja, localizada na parte debaixo da ilustragao,
representa o fluxo de caixa marginal, no qual sdo projetados os custos decorrentes do evento de
desequilibrio, representados pelas setas vermelhas verticais, em sentido descendente, e as
respectivas medidas compensatorias, representadas pelas setas verdes verticais, em sentido

ascendente.

Como se vé, o fluxo de caixa marginal ndo parte das mesmas premissas do fluxo de
caixa originalmente projetado pela concessiondria para o célculo do reequilibrio. No lugar
dessas premissas, devem ser utilizadas outras a fim de quantificar os valores a serem projetados
em conformidade com parametros atuais e mais condizentes com a realidade presente, no lugar
de projegdes realizadas pela concessionaria em momento pretérito. Para tanto, podem ser
utilizadas pesquisas de mercado, sistemas de custos de referéncia utilizados por entidades
publicas (como o SICRO ou o SINAPI), ou mesmo metodologias prdprias e especificamente

desenvolvidas por entidades reguladoras (RIBEIRO, 2011, p. 121).

Além disso, como o fluxo de caixa deve ser elaborado a partir da ocorréncia de um
evento de desequilibrio, sendo aplicado exclusivamente para o referido evento, € necessario
que seja estipulada uma taxa de desconto que seja capaz de trazer os valores projetados a valor

presente, a fim de viabilizar o célculo do reequilibrio.

Essa taxa de desconto, na pratica, exerce a mesma fungdo da TIR do plano de negocios
utilizado como “caso base”. Como regra, porém, no fluxo de caixa marginal, utiliza-se uma
taxa variavel de acordo com indices de mercado (como o IGP-M, o IPCA, ou mesmo taxas
reguladas, como ¢ a TJLP) para que, justamente, se assegure rentabilidade compativel com
parametros de mercado condizentes com o momento em que o reequilibrio € calculado

(RIBEIRO, 2011, p. 121; GAMELL, PRADO, 2019, pp. 266-267).
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A ideia, enfim, ¢ que o reequilibrio contratual resulte, especificamente para o evento de
desequilibrio, na previsao de rentabilidade proxima ao custo médio ponderado de capital, isto
¢, a rentabilidade proxima ou comparavel, em termos de risco, a outras oportunidades de
investimento disponiveis no mercado, utilizando-se os mesmos recursos disponiveis, no
momento do reequilibrio. Trata-se de tentativa de remunerar a concessionaria, no reequilibrio,
em patamar proximo ao seu custo de oportunidade naquele momento especifico do tempo

(FREITAS, 2019, p. 160).

3.5.2.1 Criticas ao método de reequilibrio pelo fluxo de caixa marginal

Ainda que empregada como alternativa ao método de reequilibrio pelo plano de
negdcios para o calculo do reequilibrio econdmico-financeiro, a metodologia do fluxo de caixa

marginal ndo estd imune a criticas.

No contexto brasileiro, a metodologia do fluxo de caixa marginal foi introduzida
especialmente nos contratos de concessdo rodoviaria no ambito federal, como forma de se
reequilibrarem os contratos no caso de inclusdo de novas obras e investimentos a serem

realizados pela concessiondria no curso do contrato®.

Todavia, tem-se verificado a utilizacdo dessa metodologia em contratos de outros
setores com o objetivo de ser a unica metodologia aplicavel para todo e qualquer evento de
desequilibrio e ndo apenas a introdu¢do de novos investimentos'%. Essa pratica pode se mostrar
prejudicial aos interesses econdmicos da concessiondria e, consequentemente, a atratividade da
concessao, pois € possivel que a taxa de desconto utilizada para o calculo do reequilibrio pelo
fluxo de caixa marginal seja inferior a taxa de rentabilidade estimada inicialmente pela

concessionaria. Dito de outro modo, a taxa de desconto do fluxo de caixa marginal usualmente

9 Véras de Freitas detalha a experiéncia da introdugdo da referida metodologia nos contratos de concessdo
rodovidria da segunda etapa do Procofe, conforme decisdes proferidas pelo TCU, determinando a ANTT a
avaliagdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados na primeira etapa para fins de
comparacdo. Dessa avaliacdo, um dos resultados foi justamente a introdugéo da metodologia do fluxo de caixa
marginal para a introdugdo de novos investimentos, tanto nos contratos da primeira, quanto da segunda etapa do
Procofe. Os acorddos do TCU que contemplam essas analises (em especial o Acorddo n. 2.154/2007) sdo objeto
de analise neste trabalho, embora com outro enfoque, no capitulo 5, dando-se ateng@o a como o TCU tratou do
compartilhamento de ganhos de eficiéncia nesses casos.

100 Navarro Prado e Gamell (2019, pp. 266-268) narram diversos contratos que preveem a utilizagdo do fluxo de
caixa marginal como metodologia para reequilibrio em geral em contratos de concessao dos setores rodoviario,
aeroportuario e portuario.
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fixada no contrato, pode ser inferior a TIR projetada pela concessiondria (que, neste caso, nao

¢ considerada como pardmetro de reequilibrio)!?!.

Isso quer dizer que, a medida em que forem realizados mais e mais reequilibrios ao
longo do contrato, em decorréncia de eventos supervenientes, a rentabilidade inicialmente
esperada pela concessionaria também serd reduzida, ainda que, em termos absolutos, o lucro

obtido ao final da concessao possa vir a ser maior do que o inicialmente esperado.

Além disso, a utilizagao de diversos fluxos de caixas marginais especificos pode tornar
a contabilidade da concessionaria cada vez mais complexa, pois € necessario separar as receitas
e as despesas contabilmente previstas originalmente no contrato daquelas resultantes do

reequilibrio calculado a partir do fluxo de caixa marginal'?.

Diante deste contexto, verifica-se que as metodologias previstas para realizagao do
calculo do reequilibrio econdmico-financeiros possuem limitagdes que devem ser consideradas
caso a caso a depender das caracteristicas econdmico-financeiras de cada contrato. Com efeito,
a legislagdo ndao impde e tampouco veda a utilizagdo de uma ou outra metodologia para o

reequilibrio de contratos de concessdao comum e PPPs.

101 Egsa critica foi feita de forma incisiva por Portugal Ribeiro (2013, p. 19) ¢ ja foi ratificada por Véras de Freitas
(2019, p. 164)

102 Conforme aponta Véras de Freitas (2019, p. 164) a partir de decisdes preferidas pelo Tribunal de Contas da
Unido, em especial o acérddo n. 2.200/2015.
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4 GANHOS DE EFICIENCIA A LUZ DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DAS CONCESSOES COMUNS E DAS PPPS

O presente capitulo tem como objetivo explicitar a relagao dos ganhos de eficiéncia
verificados na contratacdo de concessdes comuns ¢ PPPs com a manutengdo do equilibrio

econOmico-financeiro no ambito desses contratos.

Para tanto, os topicos a seguir buscam, inicialmente, expor com objetividade o sentido
da expressao “ganho de eficiéncia”, a fim de tornar claro o sentido em que ela ¢ empregada
neste trabalho. A definicdo pressupde a investigacdo do conceito de eficiéncia, partindo da
analise do sentido em que o termo ¢ utilizado para se referir ao principio da eficiéncia
administrativa no ambito juridico e, ainda, da analise do sentido em que o mesmo termo ¢

empregado nos processos de contratagao de concessao comum e PPPs.

Em seguida, busca-se expor a relagdo entre a obtengdo de ganhos de eficiéncia e a

manuten¢ao do equilibrio econdomico-financeiro.

Neste particular, ¢ importante diferenciar o momento em que podem ser apurados
ganhos de eficiéncia na contratagdo de concessdes comuns ¢ PPPs. Ganhos de eficiéncia
incorporados ao contrato previamente a sua celebracdo, no momento de apresentacao das
propostas, em razao da competitividade efetiva que pode ser verificada ainda na licitagdo, como
explicitado adiante, sdo considerados desde o inicio na equag¢do econdmico-financeira do
contrato € nao configuram variacdo desse equilibrio. Por sua vez, ganhos de eficiéncia
verificados durante a execugdo contratual, apdés a conformacdo do equilibrio econdmico-

financeiro, podem ser mais complexos de serem analisados para avaliar a manutencao do

equilibrio contratual.

Dessa forma, como tema central deste capitulo, busca-se expor as razdes pelas quais a
alocacao de riscos no contrato, considerando-a como elemento que integra a base objetiva do
equilibrio econdmico-financeiro contratual, deve ser utilizada como premissa para a verificagao
do impacto que ganhos de eficiéncia obtidos por quaisquer partes podem ter no equilibrio

econOmico-financeiro do contrato.

Por fim, sdo expostos os fundamentos legais do ordenamento juridico brasileiro que
autorizam o compartilhamento de ganhos de eficiéncia nos contratos de concessao comum e
PPPs. Sobre o tema, o capitulo esclarece as razdes pelas quais os fundamentos legais

pressupdem o exercicio da discricionariedade administrativa para, ao estabelecer as normas
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contratuais, regulamentar os parametros e, sobretudo, o procedimento a ser adotado em cada
caso para a implementagdo do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia no contexto

contratual.

r

Ao final, verifica-se que a procedimentalizacdo ¢ essencial para assegurar que a
apuragdo e o compartilhamento dos ganhos de eficiéncia sejam instrumentalizados de forma
coerente com a manuten¢ao do equilibrio econdmico-financeiro, reforcando a importancia da

administracao cooperativa e a funcao diretiva do direito administrativo.

4.1 Eficiéncia a luz do principio constitucional da eficiéncia administrativa

Ao se considerar o termo “eficiéncia” no ambito do direito administrativo, pode-se dizer
que ele ¢ comumente empregado para a identificagdo de um dos principios da Administragao
Publica. Essa constatacao decorre da previsao expressa, no caput do artigo 37 da Constituigao
(BRASIL, 1988), do principio constitucional da eficiéncia administrativa. Nesse sentido, o
termo “eficiéncia” ¢ utilizado para a identificagdo de um principio juridico que, enquanto tal, €

dotado de contetido normativo.

De acordo com Modesto (2014, p. 112), o conteudo normativo da eficiéncia, enquanto
principio, ¢ dado em duas acepgdes. A primeira acepcao refere-se a sua instrumentalidade. O
principio da eficiéncia, como qualquer outro principio constitucional, ndo possui carater
absoluto, mas tem funcao de irradiar seus efeitos como instrumento para a interpretacao do
ordenamento juridico como um todo. Cuida-se, sob esse aspecto, de principio que cumpre
“fungdes ordenadora, hermenéutica, limitativa e diretiva” (MODESTO, 2014, p. 112), que
implicam a consideragdo do principio na interpretacio das demais normas de direito

administrativo.

A segunda acepcao do contetido normativo da eficiéncia ¢ a da pluridimensionalidade
(MODESTO, 2014, p. 113). O principio da eficiéncia nao se reduz a mera economicidade no
emprego dos recursos publicos, como se pudesse ser restrito a uma relacdo quantitativa entre o
uso dos meios e o atingimento dos fins estabelecidos. Para além da economicidade, a atuagao
eficiente no ambito da Administracdo Publica ¢ pluridimensional, pois se refere a pelo menos
duas dimensdes indissocidveis: (i) a dimensao da racionalidade, que diz respeito a otimizagao
no uso dos meios; e (i) a dimensao da satisfatoriedade, relacionada ao atendimento dos

resultados propostos nas condigdes estabelecidas pelo ordenamento juridico.
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Seguindo essa defini¢do, o principio da eficiéncia pode ser compreendido como uma
exigéncia juridica, imposta & Administragao Publica e a todos aqueles que lhe fazem as vezes
ou que utilizam recursos publicos vinculados, para uma atuagdo que seja “idonea, econdmica e

satisfatoria no cumprimento das finalidades publicas” (MODESTO, 2014, p. 114).

Defini¢des semelhantes a essas sdo encampadas por outros autores, com pequenas

variagoes.

Batista Junior (2012, p. 90), por exemplo, compreende o principio da eficiéncia como
norma de imperatividade material, que traduz, no Estado Democratico de Direito, mandamento
de otimizacao na aplicacdo dos meios e recursos para satisfacao das necessidades e interesses
sociais, economicos e culturais da coletividade. Também ressaltando a pluridimensionalidade
do principio, o autor afirma que a eficiéncia, no contexto da Administragdao Publica, ndo ¢ uma
eficiéncia econdmica simples, centrada unicamente na vertente da economicidade, “mas uma
eficiéncia juridica multifacetada, com inimeros aspectos, que deve considerar uma série de
referenciais axiologicos, como os ingredientes €ticos e politicos, bem como se curvar a aspectos

atinentes a seguranca juridica” (BATISTA JUNIOR, 2008, p. 149).

Em sentido proximo, Bockmann Moreira (2007, p. 194) entende que, como principio
constitucional a ser atendido pelo Estado, a eficiéncia corresponde a “necessidade de o ato
administrativo atingir e produzir o efeito util ou adequado, tal como previsto em lei, de forma
transparente, moral e impessoal. E o cumprimento da finalidade normativa, adequada a gerar

os efeitos esperados pelo ordenamento”.

Diante deste contexto, observa-se que a literatura juridica, ao tratar do principio da
eficiéncia, vai além da estrita relagdo entre meios a serem otimizados, tendo em vista a obtencao
de determinado resultado. Esse passo adicional ¢ dado para construir a nogao pluridimensional
do principio, de modo que a otimizagdo dos recursos publicos se dé de modo a ndo apenas
satisfazer resultados, mas fazé-lo de forma qualificada a partir de outros parametros
axioldgicos. Para usar termos utilizados pelos autores citados, a otimizagcdo dos resultados
estipulados pela Administragdo Publica deve se dar de forma “idonea”, “satisfatoria”,
“transparente”, “moral”, “impessoal” e “adequada”, tendo em vista os outros principios

aplicaveis a Administracao Publica.

Percebe-se, portanto, grande preocupacao da doutrina em densificar o conteudo

normativo do termo “eficiéncia” de forma atenta a outros principios constitucionais aplicaveis
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a Administra¢ao Publica, como os principios da legalidade, da impessoalidade e da moralidade

administrativa, sem que se perca de vista o atendimento ao interesse publico.

E ndo apenas a Constitui¢ao de 1988 prevé o principio da eficiéncia como norma
aplicavel a Administracao Publica. A Lei de Concessoes, a Lei de PPPs e a nova de Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos também trazem expressamente a eficiéncia como
principio geral a ser observado na celebracdo de contratos de concessao comum, de PPPs e dos

demais contratos administrativos.

Transpondo a interpretagdo dada ao principio constitucional da eficiéncia ao campo
especifico dos contratos administrativos, € for¢oso afirmar que a celebragao de um contrato, de
concessao comum ou de PPP, ndo se presta Unica e exclusivamente a garantir o uso otimizado
dos recursos publicos, mas, primordialmente, a alcangar o resultado assim identificado como
aquele que atende o interesse publico no caso concreto. A materializagdo do principio da
eficiéncia nos contratos de concessao comum e PPP pressupde nao apenas o alcance imediato
dos fins ou resultados preestabelecidos, mas o cumprimento desses resultados com o minimo
de 6nus sociais, em atendimento ao interesse publico concretamente definido para cada contrato
(MOREIRA, 2010, p. 254). O ponto relevante ¢ que esse atendimento, caso nao seja
concretizado de forma eficiente, prezando pela otimizagdo e racionalidade no emprego de

recursos publicos, ndo estara de fato em conformidade com o interesse o publico.

Por isso mesmo ¢ que € necessaria a adog¢ao de técnicas que permitam mensurar se a
celebracao de um contrato de concessao comum ou PPP tem ao menos o potencial de ser uma
solucao mais eficiente do que a execu¢ao do mesmo objeto por meio diverso, como a execucao
pela propria Administragcdo Publica ou por outras modalidades contratuais. Em outras palavras,
a contratacdo de concessdo comum ou PPP s se justifica nas hipoteses em que ganhos de
eficiéncia esperados a partir desses tipos especificos de contrato sejam maiores do que os custos
incorridos na prestacdo direta do objeto ou na propria estruturacdo, acompanhamento,

fiscalizacao e regulagdo desses contratos (PRADO; RIBEIRO, 2007, p. 88.).

Tradicionalmente, esse conjunto de técnicas tem sido nomeado pela doutrina de
demonstragao de value for money, que permite a avaliacao mais analitica das diferentes nogdes

de economicidade, efici€ncia e eficacia na contratacdo de concessao comum ou PPPs.

4.2 Eficiéncia na demonstrac¢ao de value for money
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Especialmente a partir da publicagdo da Lei de PPPs, e partir das previsoes da referida
lei, tornou-se corriqueiro na doutrina juridica brasileira afirmar que a celebracao de um contrato
de concessao comum ou PPP pressupde a demonstragdo de value for money (PRADO;
RIBEIRO, 2007, p. 89; GARCIA, 2019, p. 49; MOREIRA, 2018, p. 67). Essa demonstragao,
em tese, tem como objetivo verificar a existéncia de “ganhos de eficiéncia relativos a
comparacgdo de custos entre uma contratagao tradicional e uma contratacdo de PPP” (DAL
POZZO; JATENE, 2015, p. 59), podendo ser aplicada ainda aos contratos de concessao

comum.

Embora ja muito disseminada, essa nomenclatura (value for money) tem sido utilizada
de forma abrangente e pouco precisa em determinados contextos (GRILO, 2008, p. 160), o que
justifica maior aprofundamento a fim de se evitar ambiguidade e de se especificar, de forma

mais clara, a sua relacdo com o termo “eficiéncia”

A demonstracdo de value for money nada mais € que um processo de auditoria ou
controle prévio, tradicionalmente caracterizado a partir de defini¢des mais proximas daquelas
utilizadas nas ciéncias da administracdo para os termos “economicidade”, “eficiéncia” e
“eficacia”. De forma geral, trata-se de procedimento de planejamento, monitoramento e analise
de desempenho de agentes publicos ou privados no cumprimento de objetivos pré-definidos em

politicas publicas (GRILO, 2008, p. 160).

Buscando inspiracao na tradicdo do Reino Unido, que popularizou a utilizagcdo de
técnicas de controle de value for money, John Bourne (2007, p. 56) esclarece que os termos
“economicidade”, “eficiéncia” e “eficacia” foram expressamente previstos no National Audit
Act de 1983. Ndo obstante a norma mencione os referidos termos, ela ndo os define de modo
claro (BOURNE, 2007, p. 56). Por esse motivo, na estruturagdo de contratos de concessao
comum ¢ PPPs, esses termos sdo usualmente interpretados a partir de conceitos teoricos
econdmicos, na tentativa de tornd-los mais concretos e passiveis de serem operacionalizados

(BOURNE, 2007, p. 57).

Seguindo essa linha, o conceito de economicidade esta relacionado a diminuigdo de
custo dos recursos utilizados para uma atividade, observada determinada qualidade esperada
(BOURNE, 2007, p. 57). Por isso, para a avaliacdo de economicidade ¢ relevante ter em mente
a qualidade do bem ou servico a ser prestado e o custo para sua aquisicao ou prestacao. Uma
vez especificados parametros minimos de qualidade, ¢ necessario avaliar que os bens ou

servicos sejam adquiridos ou prestados a um custo minimo aceitavel.
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O conceito de eficiéncia, por sua vez, diz respeito a relacdo entre a obtengdo de
resultados maximos a partir de uma determinada quantidade de recursos ou a relagdo entre uma

quantidade minima de recursos para producdo de determinado nivel de resultados'®.

A eficiéncia, portanto, diz respeito ao melhor emprego de recursos ou insumos de uma
organiza¢do de modo a obter um produto ou um servico (ARAGAO, 1997, p. 106). E uma
relagdo entre o insumo real (input real) e o insumo padrao (input padrdao) esperado. Por
conseguinte, uma atividade ¢ considerada eficiente se maximiza o produto esperado a partir de
determinado insumo ou se diminui os insumos necessarios para se alcancar determinado
produto (BOURNE, 2007, p. 57). Em termos financeiros, € possivel afirmar que uma atividade
¢ eficiente se ela tem suas receitas maximizadas ou se tem seus custos reduzidos em relacao a

um parametro inicialmente tragcado.

Por fim, o conceito de eficacia ¢ definido pela dimensdo que busca assegurar que os
resultados alcangados sejam condizentes com os resultados inicialmente pretendidos. A eficacia
diz respeito, assim, ao desempenho de um determinado agente no cumprimento de suas
finalidades. Dito em outros termos, a eficacia ¢ uma relagdo entre o resultado ou produto real

(output real) e o resultado ou produto padrao (output padrao) (ARAGAO, 1997, p. 106).

Sob esse angulo, a eficacia diferencia-se da eficiéncia, pois um resultado inicial pode
ser efetivamente atingido (sendo, portanto, eficaz) de forma mais ou menos eficiente, a

depender da forma como os insumos foram utilizados para o atingimento desse objetivo.

Meier e O’Toole Jr. (2011, p. 16) sintetizam a relagdo entre eficiéncia e eficacia, no
contexto da administragdo publica, ao considerar o desempenho de um agente ou organizagao.
Segundo os autores, o desempenho de um agente ou de uma organizagao pode ser considerado

tanto na dimensao de eficiéncia, tendo em vista o custo por unidade de insumo, quanto na

103 Sob ponto de vista estritamente econdmico, a ideia de eficiéncia costuma ser relacionada aos efeitos da
circulagdo de bens, tendo em vista a maximizag@o da riqueza ou do bem-estar social. Credita-se a Pareto a
definicdo de um critério cientifico para a identificacdo de uma situagéo de eficiéncia, segundo o qual determinada
alterac@o na alocag@o de bens em uma sociedade ¢ eficiente quando ndo existe outra alocagdo possivel para
aumentar o bem-estar de um agente sem diminuir o bem-estar de outro agente dessa mesma sociedade. Pareto
(1996, pp. 274-275) descreve essa situacdo a partir de um principio de equilibrio, considerando o maximo de
“ofelimidade” (ou “ophelimite”, termo usado por Pareto para sintetizar a utilidade econdmica de um bem ou uma
acao, isto ¢, a propriedade de bens ou acdes de gerar bem-estar e satisfacdo a um determinado agente) em uma
sociedade, existente quando se torna impossivel encontrar uma forma de se afastar dessa situacdo sem que cada
agente aumente ou diminua sua ofelimidade. Dessa forma, a eficiéncia econdmica estaria relacionada a
transferéncia de bens de um agente inicial para outro agente que lhe dé mais utilidade, sem que o agente inicial
tenha seu bem-estar prejudicado. Para uma visdo critica do critério proposto por Pareto e sua utilidade ao direito,
sugere-se a leitura da obra de Sztajn (2005, p. 76).
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dimensao de eficacia, tendo como parametro o atendimento efetivo das finalidades publicas

almejadas, o que pode ser exemplificado da seguinte forma:

Em alguns casos a eficiéncia € claramente um objetivo secundario. Os distritos
escolares por nos pesquisados procuram maximizar resultados em relagdo aos
recursos alocados. Nesse processo, eles podem ultrapassar o ponto de maior eficiéncia
de producdo e obter resultados decrescentes. Como os distritos sdo avaliados a partir
das notas obtidas em testes, e ndo a partir da eficiéncia com que tais notas sio obtidas,
eles tém um incentivo para empregar todos os seus recursos com o objetivo de obter
o maximo desempenho possivel (MEIER; O’TOOLE JR., 2011, p. 286. Traducdo
nossa'%.)

No exemplo dado acima, verifica-se que os distritos escolares pesquisados por Meier e
O’Toole buscam ao maximo ser eficazes (obter as maiores notas possiveis nos testes), mas nao
buscam ser necessariamente eficientes, ja que nao se preocupam em obter as maiores notas com

a aplicacdo minima de recursos.

Transpondo essa logica para outro contexto, a eficiéncia de um contrato de concessao
para a construcao e operacao de uma linha ferroviaria, por exemplo, pode vir a ser medida pelo
custo por quildometro de linha construida. Por outro lado, a eficacia desse mesmo contrato pode
ser aferida pelo atingimento dos niveis de projeto para os quais a ferrovia foi idealizada, tais
como a defini¢ao de tempo de viagem ideal, reducao do nimero anual de acidentes, reducado do

custo do transporte de cargas e mitigacdo de impactos ambientais.

Em sintese, denota-se que o conceito de eficiéncia, utilizado no processo de estruturacao
de contratos de concessao comum e¢ PPP na demonstragdo de value for money, costuma ser
empregado em sentido estrito, relacionado a uma determinada forma de emprego de recursos
ou insumos para a obten¢do de determinado resultado ou produto, em uma relacdo matematica
Otima.

A demonstragdo de value for momney, portanto, s6 ¢ completa se considerados
parametros de economicidade, eficiéncia (nesse sentido estrito) e eficacia, sendo que a obtengao
de eficiéncia em um contexto de contratagdes publicas, de forma isolada, possui pouco valor se
a eficacia nao ¢ considerada. Tal fato, de acordo com Grillo, deve ser levado em consideragao

nas determinagdes dos parametros a serem utilizados nos processos internos das modelagens

104 No original: “In some cases efficiency is clearly a secondary goal. The school districts in our study seek to
maximize outputs relative to the resources they are allocated. In this process they might go beyond the most
efficient point of production and get diminishing returns. Because districts are evaluated on their test scores, not
on whether they attained the scores in the most efficient manner, they have an incentive to spend all their
resources in order to attain the maximum performance possible.”
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de contratos de concessao comum e PPP, a fim de se evitar conflitos entre ganhos de eficiéncia

e a garantia de eficacia da contratagao:

[...] embora os aspectos econdmicos do ‘value for money’ sejam relativamente faceis
de quantificar, a avaliagdo da eficiéncia e eficacia de uma politica € mais complexa.
Isso ocorre primariamente devido as dificuldades envolvidas na mensuragdo dos
produtos (para avaliar a eficiéncia) e dos resultados (para avaliar a eficacia). Para ser
economicamente sensata, uma PPP tem que gerar uma combinagdo de eficiéncia
produtiva (ganho privado) e alocativa (ganho social) superior a provisdo publica,
levando em conta que o setor piblico pode estar preparado para permutar alguma
eficiéncia alocativa por eficiéncia produtiva (GRILLO, 2008, p. 162).

Vé-se, enfim, que no contexto técnico de demonstracdo de value for money, a

(13 1 A 1A 1 ~ r . . . .
eficiéncia” de determinada contratacao ¢ considerada em termos muito mais estritos do que o
termo “eficiéncia” costuma ser empregado quando relacionado ao principio da eficiéncia
administrativa. A rigor, o conceito de eficiéncia, empregado em sentido estrito na demonstragao
de value for money, pressupde a determinagdo de parametros os mais objetivos possiveis para
que possa ser medida a eficiéncia da contragdo, e, em realidade, corresponde a apenas uma das

dimensdes do principio juridico da eficiéncia administrativa.

4.3 A definicido ora adotada para “ganho de eficiéncia”

A partir do exposto nos topicos anteriores, entende-se que o sentido do termo “ganho
de eficiéncia” deve partir do sentido de eficiéncia utilizado no campo econdmico para a
demonstracdo de value for money. Isto €, considerando a eficiéncia como: (i) a relagdo entre a
obtencdo de resultados maximos a partir de uma determinada quantidade de recursos inicial; ou
(i1) a relagdao entre uma quantidade minima de recursos para a producao de determinados

resultados maximos!%.

Sob essa perspectiva, o ganho de eficiéncia ¢ verificado na medida em que a relagao

entre insumo e produto inicialmente estabelecida diminui ao longo do tempo, ou seja, quando

105 Isso ndo quer dizer que o sentido juridico do termo eficiéncia, relacionado ao principio da eficiéncia
administrativa, ndo seja relevante para a contratacdo de PPPs e concessdes comuns, como ja observado no
capitulo 2 deste trabalho. Cuida-se apenas de decisdo metodologica, ja que o sentido mais estrito de eficiéncia
se mostra mais adequado para a analise a ser realizada.
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ha uma variacdo menor dos insumos em relagdo a variagdo dos produtos ou quando ha uma

variacdo maior dos produtos em relagdo a variagdo dos insumos.

Em um contexto produtivo, essas variagdes podem ser classificadas, com o intuito de
sistematizar categorias de ganhos de eficiéncia, facilitando a analise de cada uma delas.
Adotando classificacdo empregada por Braganga e Camacho (2012, p. 8), os ganhos de
eficiéncia em um processo produtivo podem ser classificados em trés categorias: ganhos de

escala; ganhos de eficiéncia técnica; e ganhos de evolugao técnica.

Os ganhos de escala correspondem ao aumento de eficiéncia gerado por uma elevagao
do volume de produ¢do. Em determinados processos produtivos, o aumento quantitativo dos
produtos pode fazer que os insumos necessarios para a producao de uma unidade de produto
sejam reduzidos. Desse modo, os ganhos de escala sdo particularmente relevantes para setores
de infraestrutura em que ha monopolio natural, que, como regra, propicia a reducao do custo
médio de producao de cada unidade de produto na medida em que o volume de produgao
aumenta (BRAGANCA; CAMACHO, 2012, p. 8). Um exemplo relacionado ao contexto da

contratagdo de concessdes pode facilitar a compreensao dessa categoria de ganhos de eficiéncia.

Imagine-se uma concessao de servico publico de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario, na qual a concessionaria ja realizou todos os investimentos para universalizar os
servicos no Municipio em questao. Isso significa que todas as unidades consumidoras existentes
possuem servicos de abastecimento de agua e coleta de esgoto disponiveis. Contudo, em um
determinado momento, o municipio passa por um crescimento populacional relevante,
acompanhado de processos de adensamento populacional. Dessa forma, casas que equivaliam
a uma unica unidade consumidora de agua e esgoto passam a ser demolidas para dar lugar a
condominios de prédios verticais, nos quais sao instalados hidrometros individuais para cada
apartamento. Esses prédios passam a representar novas unidades consumidoras em nimero
maior (considerando uma unidade por apartamento) no mesmo espaco geografico da concessao.
Além disso, verifica-se uma eleva¢ao no consumo de dgua em todo o Municipio em razao do

crescimento ¢ do adensamento populacional.

Caso as redes de agua ja existentes sejam capazes de atender o consumo mais elevado
de agua, sem que seja necessaria a realizagdo de investimentos adicionais, ¢ provavel que a
concessionaria experimente um ganho de escala: a concessiondria conseguird atender a uma
demanda maior decorrente da elevagao do consumo de d4gua com 0s mesmos ou com poucos
custos adicionais que ela terd de incorrer para continuar prestando os mesmos servigos,

provocando reducao do custo médio de operagdo por economia no Municipio.
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Sob essa concepcao, ¢ importante notar que o ganho de eficiéncia, enquanto ganho de
escala, pode ndo depender de esfor¢o do agente. Em outras palavras, o agente sera mais eficiente

em razao de fatores alheios a sua esfera de controle e responsabilidade, por exemplo.

Os ganhos de eficiéncia técnica, por sua vez, correspondem ao aumento da eficiéncia
decorrente da capacidade do proprio agente de gerenciar seus recursos, minimizando os custos
para a produ¢do de determinado produto. Tais ganhos podem ser entendidos, assim, como
ganhos de eficiéncia em sentido estrito, que decorrem diretamente da capacidade ou do esforgo

do préprio agente econdomico responsavel pelo processo produtivo.

A avaliagdo dos ganhos de eficiéncia técnica ¢ feita a partir do conceito de “fronteira de
eficiéncia”. A fronteira de eficiéncia corresponde ao limite maximo ideal de eficiéncia que um
agente econdmico pode alcancar, considerando as tecnologias e fatores produtivos disponiveis
(BRAGANCA; CAMACHO, 2012, p. 8). Nessa linha, a obtengdo de ganhos de eficiéncia
técnica corresponde a aproximacao do desempenho real do agente econdmico ao desempenho

ideal correspondente a fronteira de eficiéncia.

O mesmo cendrio do exemplo dado acima sobre a concessdao de servigos de
abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio pode ser usado para ilustrar o conceito de
ganhos de eficiéncia técnica. Imagine-se, por exemplo, que a concessionaria, desta vez, tenha
desenvolvido novas formas organizacionais de suas atividades empresariais, no curso do
contrato de concessdo, que a permitam prestar 0 mesmo servico com numero inferior de
empregados. O custo operacional da concessionaria, na prestacao dos servigos, sofre assim uma
redugdo decorrente da redugdo de encargos trabalhistas. O ganho de eficiéncia técnica, nesse

sentido, corresponde a redugao do custo operacional necessario a prestagdo do servico.

Por fim, ganhos de evolugdes técnicas referem-se aos ganhos decorrentes do avango da
tecnologia capaz de impactar o processo produtivo. Em termos abstratos, as evolugdes técnicas
ampliam a ja mencionada fronteira eficiente dos agentes econdmicos, abrindo espago para que
esses agentes possam obter ganhos de eficiéncia técnica. Os ganhos de evolucgdes técnicas sao
comuns principalmente em setores nos quais ha intenso avanco tecnoldgico no processo

produtivo, como se verifica nos setores de telecomunicagdes ou de iluminagao publica.

\

No mesmo exemplo mencionado acima, referente a concessdo de servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, ¢ possivel imaginar um ganho de eficiéncia
decorrente de novas tecnologias que tornem os equipamentos das estacdes de tratamento de

agua mais eficientes em termos de consumo de energia elétrica. Com essa tecnologia
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disponivel, a fronteira de eficiéncia da concessionaria se expande e ela pode passar a utilizar a
nova tecnologia para continuar prestando o mesmo servico, mas consumindo menos energia

elétrica.

Em todos esses exemplos hipotéticos, partindo das trés categorias de ganhos de
eficiéncia verificadas acima, como se vé, os ganhos de eficiéncia podem refletir algum tipo de

consequéncia financeira para o contrato de concessao comum ou PPP.

Sendo assim, para os fins deste trabalho, ganho de eficiéncia pode ser considerado como
uma variagdo, verificada na contratagdo de concessio comum ou PPPs, decorrente da
maximizacao de determinado produto ou da otimizacao de determinado insumo, que resulte em
um ganho financeiro, seja sob a perspectiva de reducao de custos, seja sob a perspectiva do

aumento de receitas'%°.

Como ressalva, destaca-se que, na definicao acima, o termo “receitas” ¢ empregado de
forma ampla, correspondendo a expressao monetaria de valor decorrente da transferéncia de
produtos ou servigos agregados por um agente econdmico aos respectivos consumidores em
um determinado periodo de tempo (HENDRIKSEN; VAN BREDA, 1999, p. 235). Na mesma
linha, o termo “custos” também ¢ empregado de modo amplo, correspondente ao valor corrente
dos recursos econdomicos consumidos na obtencao dos bens e servigos utilizados nas operagdes
de um agente econdmico em um dado periodo de tempo (HENDRIKSEN; VAN BREDA, 1999,
p. 235).

4.3.1 Limitac¢oes da definicao adotada

Sem qualquer pretensao totalizante, a defini¢ao ora apresentada para ganho de eficiéncia

¢ limitada e tem carater eminentemente instrumental: permitir a compreensao do sentido que ¢

106 A defini¢do ora adotada parte da mesma premissa de variagdo entre insumo e produto utilizada, por exemplo,
pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, mas busca traduzir essa variagdo em termos financeiros
(considerando custos e receitas em acepgdes amplas) a fim de facilitar a compreensdo da sua relacdo com o
instituto do equilibrio econdmico-financeiro. Confira-se, a seguir, a defini¢cdo utilizada pela ANEEL, conforme
Relatorio de Analise de Impacto Regulatorio n® 8/2019-SEM/ANEEL, anexa a Nota Técnica n® 94/2019-
SEM/ANEEL: “Uma empresa ganha (perde) produtividade quando o(s) insumo(s) varia(m) em uma proporgao
menor que o(s) produtos(s). Caso contrario havera perdas de produtividade. O que ¢ insumo e o que é produto?
Essas defini¢des dependem, fundamentalmente, do setor em analise e do objetivo do estudo” (BRASIL, 2019,

p-9).
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dado a expressao “ganho de eficiéncia” neste trabalho e, em tltima instancia, viabilizar a analise

pretendida.
Dessa postura decorrem duas limitagdes relevantes.

Em primeiro lugar, a defini¢do nao pretende alcangar outros campos cientificos, que
podem utilizar sentidos diversos inclusive para termos como “receitas” e “custos” ou mesmo
para o proprio termo “eficiéncia”, como ja explorado. Sendo assim, ndo se trata de defini¢ao

universalizavel para além dos propositos deste trabalho.

Em segundo lugar, a defini¢do se refere especificamente ao contexto de contratacdes de
concessao comum ou PPP. Por conseguinte, quaisquer outros processos ou atividades que
envolvam relagdes sociais ou econdmicas que possam ser avaliadas sob o prisma da eficiéncia,
como a celebracgao e execugdo de contratos privados, a implementacao de politicas publicas, ou
mesmo o desempenho de equipes esportivas, por exemplo, podem partir de outras defini¢des
mais especificas sobre o que poderia ser considerado um ganho de eficiéncia em cada um desses

contextos.

4.4 Ganhos de eficiéncia e a manutencao do equilibrio economico-financeiro

Uma vez definido o sentido ora empregado para a expressao ganhos de eficiéncia,
cumpre analisar como esses ganhos se relacionam com a conformagao e com a manutencao do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao comum e PPPs, partindo da analise

jé& desenvolvida no capitulo 3.

4.4.1 Ganhos de eficiéncia decorrentes de competicio anterior ao aperfeicoamento do

equilibrio econdmico-financeiro

Com base na defini¢ao adotada para ganhos de eficiéncia, entende-se que € possivel que
sejam verificados ganhos de eficiéncia previamente a celebragdo do contrato, como decorréncia
de uma disputa competitiva no procedimento licitatorio ou outro procedimento semelhante que

culmine na contratagao.
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Na fase interna da licitagdo, o poder concedente deve elaborar os estudos necessarios a
realizagdo do certame, incluindo a demonstracao de value for money. Nessa fase, portanto, o
poder concedente deve formalizar uma proje¢ao do que ¢ minimamente esperado em termos de

economicidade, eficiéncia e eficacia para a execugao do objeto da contratagao.

Essa projecao, por sua vez, faz parte do conjunto de informagdes que serao utilizadas
pelos licitantes na elaboracao de suas propostas. Em um ambiente competitivo, presume-se que
os licitantes deverdo partir dessas informagdes e considerar suas proprias capacidades para
obter ganhos de eficiéncia em relagdo as projecdes inicialmente realizadas pelo poder
concedente na fase interna do certame. Assim, para incrementar suas chances de vencer a
licitacdo, os licitantes podem contar com os ganhos de eficiéncia por eles projetados para
reduzir os valores de suas propostas, de modo que esses ganhos sejam incorporados desde o
inicio na equagao econdmico-financeira contratual, reduzindo os custos econdmicos que seriam
transferidos a Administragao Publica ou aos usuarios para a amortizagdo dos investimentos e

custos projetados pela concessionaria, bem como para viabilizar a sua remuneragao.
Um exemplo hipotético pode ajudar na compreensao.

Imagine-se uma licitacdo pelo critério de menor valor da tarifa para a concessao de
servicos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario. Por esse critério, o licitante
que ofertar o menor valor da tarifa a ser cobrada dos usuarios sera o vencedor da licitagao.
Considerando que ha muitas empresas interessadas em celebrar o contrato, os licitantes sao
incentivados a projetar os custos e investimentos necessarios de modo que possam cobrar a
menor tarifa possivel para amortizar esses custos e ainda remunera-los de acordo com uma taxa

compativel com os riscos assumidos para a execugao do contrato.

Por sua vez, suponha-se que um dos custos a serem considerados pelos licitantes ¢
aquele relativo ao consumo de energia elétrica necessaria a operacao de estagcdes de tratamento
de agua. Uma estimativa desse custo deve foi realizada pela Administracao Publica na fase

interna da licitacao e serve de referéncia aos licitantes.

Partindo dessa estimativa, e a fim de tornar sua proposta mais competitiva, reduzindo o
valor da tarifa que pretende ofertar, um licitante especifico projeta em sua proposta um custo
menor relativo ao consumo de energia do que aquele estimado pela Administragdo Publica.
Pode-se supor, por exemplo, que esse licitante pretenda utilizar tecnologias inovadoras que
permitam a ele usar bombas de d4gua que consumam menos energia ou ainda reduzir o nimero

de bombas necessarias a prestagao do servigo.
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Portanto, o custo estimado por esse licitante para a composicao do valor da tarifa a ser
ofertado representa uma variagdo, a menor, do custo estimado inicialmente pela Administragao
Publica na fase interna da licitagdo. Essa variacdo corresponde, justamente, ao ganho de

eficiéncia projetado pelo licitante.

Caso essa variacao corresponda a X e o licitante utilize esse mesmo valor X como base
para compor o valor da tarifa que pretenda ofertar, o ganho de eficiéncia serd inteiramente
incorporado a tarifa, beneficiando, assim, os usuarios que deverdo pagar pelo servico. Por outro
lado, caso entenda que o certame ndo apresenta um nivel de competitividade tao significativo,
o licitante pode optar por utilizar um valor de apenas X/2 para compor o valor da tarifa que
pretende ofertar na sua proposta. Neste segundo cenario, o licitante serd beneficiado com
metade do ganho de eficiéncia projetado e os usuarios serdo beneficiados apenas com a outra
metade do ganho. Por isso, quanto mais competitivo for o procedimento prévio a contratagao,
maior a chance de ganhos de eficiéncia serem incorporados ao contrato € maior a chance de os

usudrios do servigo vierem a ser beneficiados'?’.

Nao por acaso, a ordem juridica brasileira reconhece como uma das finalidades da
licitacdo a selegdo da proposta mais vantajosa € como um de seus principios basilares o
principio da competitividade da licitagdo. H4 o reconhecimento expresso da ordem juridica
sobre a necessidade de que a licitagdo seja capaz de ampliar ao méximo a competitividade,
tendo como um de seus principais objetivos viabilizar a incorporacao de ganhos de eficiéncia

na contratagao.

Em paralelo, ao se considerar que esses ganhos de eficiéncia sdo incorporados no
momento da celebragdo do contrato, entende-se que eles sdo incorporados nas proprias bases
objetivas do equilibrio econdmico-financeiro. Isto ¢, o equilibrio a ser mantido, durante a
execug¢ao contratual, j& pressupde que esses ganhos, embutidos na proposta do licitante, foram
compartilhados naquela proporg¢ao, tendo em vista a definicdo da remuneracao e dos encargos

assumidos pela concessionaria.

No exemplo dado acima, caso o contrato aloque o risco de variacdo do consumo de
energia elétrica a concessiondria € a concessionaria nao seja capaz de obter os ganhos por ela
inicialmente projetados, o contrato ndao sera considerado desequilibrado. A concessionaria

experimentara uma redugdo da rentabilidade por ela esperada, em razdo do seu insucesso em

107 Esse ambiente de competi¢do prévia a contratagio ¢ o que a literatura econdmica costuma denominar de
“competi¢do pelo mercado”(CAMACHO; RODRIGUES, 2014, p. 271).
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obter os ganhos de eficiéncia projetados, mas os usuarios ja serao beneficiados por esse ganho

projetado.

Consequentemente, uma vez formalizada a proposta pelo licitante, os ganhos que ja
foram nela considerados ndo representardo uma variagdo no equilibrio econdmico-financeiro
do contrato, pois constituem pressupostos dessa mesma equagao. Destaca-se, nesse sentido, que
embora haja o aperfeicoamento da equagao econdmico-financeira dos contratos administrativos
com a aceitagdo da proposta pelo poder concedente e a celebracao do contrato, o contetido da
equagao econdmico-financeira remonta a momento anterior, calcado no ato de apresentagao da

proposta pelo contratado'%8.

Dessa forma, como regra'®, esses ganhos sdo repassados pela concessiondria ao poder
concedente e/ou aos usuarios, ja que considerados e incorporados nas proprias condigdes da

proposta inicialmente apresentada pela concessionaria''*

4.4.2 Ganhos de eficiéncia verificados durante a execucio do contrato

Assim como podem ser verificados ganhos de eficiéncia previamente a celebracao do
contrato, tendo em vista o ambiente competitivo da licitagdao, ¢ possivel que se verifiquem
ganhos de eficiéncia ao longo da execugdo contratual. Nesse caso, a variacao entre insumos €
produtos, que possa vir a ser caracterizada como ganho de eficiéncia, ocorre apds o
aperfeicoamento da equagdo econdmico-financeira e apds a sua formalizacdo por meio da

celebragao do contrato.

E o caso de uma concessionaria, responsavel pela operacdo de um trecho rodoviario,
desenvolver técnicas organizacionais que a permitam utilizar uma quantidade menor de mao de

obra do que ela propria havia considerado em sua proposta, ja no curso da execugdo contratual,

198 Como afirma Justen Filho (2003, p. 396), embora o equilibrio econdmico-financeiro do contrato seja um
atributo do contrato administrativo, o conteudo desse equilibrio remonta a data da de apresentagido da proposta
19 Diz-se “como regra”, pois, como se verd adiante, é relevante considerar a alocago de riscos contratual mesmo
ao se avaliar ganhos de eficiéncia incorporados ja no momento da celebracdo do contrato, a fim de que fatos
supervenientes ndo sejam utilizados para distorcer a matriz de riscos e extrair da proposta original ganhos de
eficiéncia que deveriam ser repassados ao poder concedente ou aos usuarios, sob o argumento de que € necessario
reequilibrar o contrato.

110 Nesse sentido, Camacho e Rodrigues (2014, p. 20) e Braganga e Camacho (2012, pp. 8-9) destacam a relevancia
de processos competitivos (leildes) na contratacdo de infraestrutura para a eficiéncia na execugdo do objeto
contratual.
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para a realizagdo dos servigos de manutencao da rodovia, mantendo a qualidade exigida pelo
contrato de concessdo. Em termos financeiros, a prestacdo do mesmo servico sera realizada
pela concessiondria a um custo menor, permitindo a concessiondria aumentar a margem de

lucratividade inicialmente considerada em sua proposta.

Neste caso, o poder concedente tera direito a pleitear o reequilibrio econdmico-
financeiro para que os ganhos de eficiéncia impliquem a redugdo proporcional ou ao menos
parcial da tarifa a fim de beneficiar os usudrios? A resposta a esse questionamento dependera

da alocagao de riscos contratual.

4.5 Alocaciao de riscos, ganhos de eficiéncia e equilibrio econdomico-financeiro

Como qualquer outro evento verificado durante a execucao do contrato, a obtencao de
ganhos de eficiéncia, por quaisquer das partes, deve ser avaliada a partir das bases objetivas
que compoem o equilibrio econdmico-financeiro de cada contrato. Consequentemente, tendo
em vista o exposto no capitulo 3, ¢ fundamental que o fato, conduta ou evento que implique o

ganho de eficiéncia seja analisado a partir da alocagao de riscos prevista no contrato.

E que a alocacdao de riscos contratual, como analisado, tem como efeito juridico a
imposicao de obrigacdo, a parte responsavel pelo risco, de assumir os Onus financeiros
decorrentes da concretizagdo do evento danoso e também os eventuais bonus que dele

decorram.

De fato, a alocacao de determinado risco para uma das partes do contrato nao significa
apenas e tado somente que essa parte estara obrigada a assumir 6nus ou encargos relacionados
ao objeto contratual. Nao havendo regra especifica que disponha em sentido contrario, a parte
responsavel assume todas as consequéncias econdmico-financeiras, sejam elas positivas ou
negativas, decorrentes do evento correspondente ao risco alocado, o que, conforme explicado,

nao significa rompimento do equilibrio econdmico-financeiro.

Em outras palavras, deve-se reconhecer o duplo sentido do risco: a faceta que aloca os
encargos decorrentes da concretizagdo do evento e, ainda, a faceta que aloca os ganhos
decorrentes da concretizagdo do evento. Trata-se de empregar uma interpretacao simétrica a
alocacao de riscos do contrato e aos respectivos efeitos economico-financeiros decorrentes da

concretiza¢ao dos riscos.
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Como denota Portugal Ribeiro (2011, p. 84), esta ¢ uma faceta por vezes ignorada da
sistematica da alocagao de riscos quando avaliada em sua relagao com o equilibrio economico-

financeiro nos contratos de concessio comum ou PPPs!!!

. Os riscos possuem aspectos
negativos, como a possibilidade de gerar custos adicionais, € também positivos, como a

possibilidade de gerar receitas adicionais.

Ao antecipar determinados riscos de um projeto, até pode ser mais comum o enfoque
dado aos aspectos negativos dos riscos, pois, em regra, tais aspectos sao 0s mais preocupantes

para a conclusao satisfatoria do projeto.

Todavia, € preciso sempre se atentar para o fato de que a alocagdo de determinado risco
a uma das partes do contrato de concessao comum ou PPP implica atribuir a essa parte tanto as
decorréncias negativas quanto as decorréncias positivas do risco alocado (RIBEIRO, 2011, p.

84).

Consequentemente, nao havendo qualquer disposicdo especifica acerca do
compartilhamento de ganhos de eficiéncia, a alocagdo contratual dos riscos sera o elemento
normativo basico para avaliar se determinado ganho de eficiéncia obtido por qualquer das partes
durante a execugdo contratual poderd ser integralmente por ela aproveitado ou se deverd, em

alguma medida, ser compartilhado.

[lustrativamente, caso um contrato de concessdo comum preveja alocagdo dos riscos
ordinarios da prestacao dos servigos a concessiondria, incluindo o risco relacionado a gestao de
recursos técnicos ou de construcdo das instalagdes afetas a prestacdo dos servigos, € a
concessionaria obtenha retorno financeiro superior ao que havia projetado inicialmente ao
negociar insumos ou empregar metodologia de constru¢do menos onerosa, ela podera se
aproveitar de todo esse retorno financeiro obtido sem que isso signifique desequilibrio

contratual em prejuizo dos usuarios ou do Concedente.

Partindo unicamente desse cenario, ndo havera impacto na equacdo econOmico-
financeira da concessdo decorrente da obtencdo do ganho de eficiéncia, ja que o risco esta

alocado a propria concessiondria: o que se verifica ¢ a mera execucdo do contrato em

1O autor esclarece, ainda, a racionalidade que fundamenta a alocagdo de riscos € sua relagio com o equilibrio
econdmico-financeiro, considerando as duas facetas do risco: “ja a matriz de riscos estabelece qual das partes €
responsavel por dar cabo de determinada atividade prevista no contrato, e, também, por lidar com as incertezas
positivas e negativas — e os consequentes ganhos e 6nus — que afetam tal atividade. Por exemplo, a parte a qual
€ atribuido o risco de constru¢do/implantacdo sera responsavel pela construgdo do empreendimento na qualidade,
prazo e custo previsto, mas também por lidar com todas as ocorréncias, previstas ou ndo, que impactem positiva
ou negativamente o cumprimento dessas obriga¢des” (RIBEIRO, 2011, p. 76).
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conformidade com as bases objetivas que estabelecem o equilibrio econdmico-financeiro.
Tampouco restard desequilibrado o contrato caso o retorno obtido pela concessionaria seja
inferior ao que ela esperava obter quando da apresentagdo de sua proposta, em decorréncia de

ma gestdo na realizagdo das obras.

Essa ¢ a razdo de Marques Neto e Souza Loureiro entenderem que os ganhos de

eficiéncia muitas vezes escapam a protecao do equilibrio econdmico-financeiro:

Escapam a protegdo do equilibrio econdmico-financeiro, no mais das vezes, os ganhos
de eficiéncia obtidos pelo particular, assim como as perdas oriundas da ma-gestdo por
ele desempenhada no contrato, pois em ambos os casos pode ndo se estar diante de
qualquer altera¢@o nas condigdes do contrato, mas mera decorréncia da capacidade
gerencial do contrato. Dai porque o contratado ndo tera a obrigago de repartir ganhos
de eficiéncia com a Administragdo Publica, salvo quando previsto em contrato, bem
como ndo sera indenizado ou tera direito a recomposi¢do pela ndo obtengio do retorno
estimado, salvo quando alteragdes nas condi¢des originais tenham contribuido para
tanto (LOUREIRO; MARQUES NETO, 2019, p. 140).

Considerando, desse modo, que a alocagdo de riscos contratual ¢ a base para a analise
dos ganhos de eficiéncia verificados ao longo da execugao contratual, a regra ¢ que ganhos que
decorram de fatores alocados como riscos a concessionaria nao implicam o rompimento do
equilibrio econdmico-financeiro. A concessionaria pode ser financeiramente beneficiada sem

que esse beneficio acarrete desequilibrio contratual.

A funcao diretiva da alocagdo de riscos €, neste particular, condizente com a premissa
de celebrar os contratos de concessdo como forma de garantir a prestacdo mais eficiente dos
servicos. Do mesmo modo como a legislacao aplicavel as concessdes comuns e PPPs permite
a alocacdo de riscos e prevé a assun¢ao daqueles riscos ordinariamente relacionados ao objeto
contratual para o particular (livrando a Administracao Publica de lidar com suas consequéncias
financeiras), a legislagdo d4 margem de liberdade para a concessiondria definir metodologias e
arranjos técnicos € econOmicos para organizar seus recursos para a prestagao dos servigos,

incentivando-a a ser mais eficiente.

4.6 Fundamento legal para o compartilhamento de ganhos de eficiéncia em contratos de

concessao comum e PPPs
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Partindo da premissa previamente estabelecida de que a alocacao de riscos contratual ¢
a base para a analise dos ganhos de eficiéncia verificados ao longo da execu¢ao do contrato, a
regra ¢ que, uma vez alocados os riscos, a parte responsavel arcard integralmente com as
consequéncias financeiras da concretizacdo do evento relacionado ao risco, inclusive na
ocorréncia de ganhos de eficiéncia. Em outras palavras, caso o ganho de eficiéncia decorra de
evento alocado como risco a uma determinada parte, ela nao terd obrigacdo de compartilhar
esse ganho com a parte contraria ou com terceiros como forma de reequilibrar o contrato, uma

vez que nao havera desequilibrio.

De outro lado, ndo ha qualquer impeditivo juridico expresso para que o contrato
discipline o compartilhamento de ganhos de eficiéncia em hipoteses especificas. Sob o ponto
de vista da alocacdo dos riscos, considerando o equilibrio econdmico-financeiro contratual, a
disciplina do compartilhamento de ganhos de eficiéncia pode ser considerada como uma
excecao a alocagdo dos riscos. Tal excegdo incide sobre a consequéncia do evento: a depender
do caso, o contrato pode prever que a parte responsavel pelo risco ndo deva arcar integralmente

com suas consequéncias.

Nao apenas nao hd impeditivo na legislacao aplicavel as concessdes comuns ¢ PPPs
como ha previsdes que autorizam a disciplina do compartilhamento de ganhos de eficiéncia
nessas espécies contratuais. Tais previsoes legais corroboram a premissa investigada neste
trabalho de que os contratos de concessao comum e PPP constituem instrumentos que devem
ser celebrados sob a perspectiva da maximizacdo da eficiéncia no exercicio da funcao

administrativa.

A Lei de Concessdes ndo contém previsao expressa sobre o compartilhamento de
ganhos de eficiéncia. Com excec¢do a mengao ao principio da eficiéncia no seu artigo 2°, nao ha
outra disposi¢do que trate o tema de forma mais precisa. Ainda assim, os ja citados artigos 9° e
10, ao tratarem da relevancia das normas contratuais para a manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro, permitem a ado¢do de mecanismos contratuais e regulatdrios que
prevejam o compartilhamento dos ganhos de eficiéncia em conformidade com o equilibrio
econdmico-financeiro, sobretudo por meio de procedimentos de revisdes tarifarias, como

explorado mais adiante.

Em paralelo, as leis que disciplinam a concessdo de servigos publicos em setores
especificos de infraestrutura possuem previsoes expressas sobre o compartilhamento de ganhos
de eficiéncia, ora denominando-os como ganhos de eficiéncia, ora como ganhos econdmicos

ou ganhos de produtividade.
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A Lei Federal n® 9.427/1996, que institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL e disciplina o regime das concessoes de servigos publicos de energia elétrica, trata, no
artigo 14, do regime econdmico e financeiro da concessdo de servico publico de energia
elétrica. De acordo com o referido dispositivo, esse regime deve ser estabelecido no respectivo
contrato ¢ compreende, entre outros aspectos, a ‘“apropriagdo de ganhos de eficiéncia
empresarial e da competitividade”, conforme disposto no inciso III do artigo 14 (BRASIL,

1996)!12.

No setor de transportes, a Lei Federal n® 10.233/2001, que dispde sobre a reestruturagao
dos transportes aquavidrio e terrestre, e cria a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres —
ANTT e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, faz mengao ao tema em
dois dispositivos. O artigo 35 (BRASIL, 2001) estabelece que o contrato de concessao deve
refletir as condi¢des do edital e da proposta vencedora e deve ter como clausulas essenciais,
entre outras, as que definam critérios para reajuste e revisao das tarifas, conforme inciso VIII
do referido dispositivo. Neste particular, o §1°, alinea “b”, do referido artigo 35 prevé ainda que
os critérios para revisao das tarifas deverao considerar “a transferéncia aos usuarios de perdas
ou ganhos econdmicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que nao dependam
do desempenho e da responsabilidade do concessionario” (BRASIL, 2001). Por sua vez, o
artigo 39, VI, §1°, alinea “b”, traz exatamente a mesma disciplina para os contratos de

permissao regidos pela Lei (BRASIL, 2001).

No setor de transportes publicos, a Lei Federal n® 12.587/2012, que institui as diretrizes
da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, ao tratar do regime econdmico e financeiro da
concessao e da permissdo de servigo de transporte publico coletivo, preconiza, no artigo 9°, §§
9° e 10° II, que os reajustes das tarifas devem incluir a transferéncia de parcela dos ganhos de
eficiéncia e produtividade das empresas aos usudrios. A Lei ainda prevé que, além dos reajustes,
as revisoes ordindrias das tarifas também devem incorporar um indice de transferéncia de uma

parcela dos ganhos de eficiéncia e produtividade das empresas aos usuarios (BRASIL, 2012).

No setor aeroportudrio, o artigo 11, V, do Anexo do Decreto Federal n® 5.731/2006

estabelece que a regulacdo da exploracdo de infraestrutura aerondutica e aeroportudria, a

112 Ainda no setor elétrico, para regulamentar a revisdo tarifria extraordinaria prevista no artigo 28 da Medida
Provisoria n°® 2.198-5/2001, a Lei Federal n° 10.438/2002 estabelece no artigo 4°, §10, que a revisdo tarifaria
extraordinaria “ndo constitui garantia de receita bruta nem de remuneracdo minima” as concessionarias,
“devendo para tanto abater-se do montante a recompor eventuais reducdes de custos que, a critério da ANEEL,
comprovadamente ndo se refiram a ganhos de produtividade alheios ao Percee ou a eventuais postergacdes de
custos em fun¢do de restri¢des financeiras advindas da reducdo de receita”.
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Agéncia Nacional de Aviagao Civil — ANAC deve assegurar a modicidade das tarifas e o

repasse de ganhos de produtividade aos usuarios (BRASIL, 2006).

Por sua vez, a atual legislacdo dos servigos de saneamento basico também possui

disposigdes sobre o tema.

Nesse quesito, a redagdo original da Lei Federal n° 11.445/2007, desde a sua edicao, ja
fazia mengdes sobre a relagdao da regulacao dos servicos e a revisao tarifaria com os ganhos de
eficiéncia. Com a edicdo da Lei Federal n® 14.026/2020, tais disposi¢cdes nao apenas foram

reforcadas, como foram incluidas novas referéncias sobre o tema.

Nesse sentido, a Lei Federal n° 14.026/2020 alterou a redagdo do artigo 2°, VIII, da Lei
federal n° 11.445/2007 para prever que um dos principios dos servigos de saneamento basico ¢
o estimulo a pesquisa e ao desenvolvimento de tecnologias apropriadas, devendo ser
considerada a melhoria da qualidade com ganhos de eficiéncia e redugdo dos custos para os
usuarios (BRASIL, 2007), além de ter incluido o inciso XIV no referido dispositivo para prever

o principio da prestacao regionalizada dos servigos, com vistas a geracdo de ganhos de escala

(BRASIL, 2007).

De forma mais especifica, porém, a Lei Federal n° 11.445/2007 prevé no artigo 22, IV
que ¢ um dos objetivos da regulacao dos servigos definir as tarifas que assegurem tanto o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos quanto a modicidade tarifaria, por meio de
mecanismos que possam gerar eficiéncia e eficacia dos servicos € que permitam “o
compartilhamento dos ganhos de produtividade com os usudrios” (BRASIL, 2007). Por fim,
seguindo esse objetivo, o artigo 38, I, prevé que as revisoes tarifarias poderdo ser periddicas,
objetivando a distribuicdo dos ganhos de produtividade com os usuarios ¢ a reavaliacdo das

condi¢des de mercado (BRASIL, 2007).

Das referidas disposicoes legais, percebe-se que ha uma tendéncia na legislacdo dos
servicos publicos em relacionar o compartilhamento de ganhos de eficiéncia nos contratos de
concessao comum as revisoes tarifarias, em especial as revisdes periodicas. De fato, conforme
analisado mais adiante, alguns modelos econdmicos de regulacao tarifaria t€m como objetivo
viabilizar o compartilhamento de ganhos de eficiéncia na prestacdo de servicos publicos

remunerados por tarifas, justamente por meio de revisoes tarifarias periodicas.

Por outro lado, ndo ¢ apenas a legislagcdo aplicavel as concessdes comuns que possui

disposigoes relacionadas ao compartilhamento de ganhos de eficiéncia.
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A prépria Lei de PPPs, no artigo 5°, IX, estabelece como clausula necessaria de tais
contratos aquela que prevé o compartilhamento com a Administragdo Publica de ganhos
econdmicos efetivos do parceiro privado decorrentes da redugao do risco de crédito (BRASIL,
2004). Ademais, a autorizagdo para estabelecer o pagamento de remuneragao variavel vinculada
ao desempenho do parceiro privado, constante do artigo 6°, §1°, da Lei de PPPs (BRASIL,
2004), também pode ser utilizada como fundamento legal para a disposicdo no contrato de
regras que prevejam o compartilhamento de ganhos de eficiéncia na forma de remuneragao

variavel.

Em ultima instancia, as proprias determinagdes legais da Lei de Concessoes e da Lei de
PPPs que preveem a possibilidade de alocagdo de riscos no contrato podem ser consideradas
como fundamento legal para a previsdo do compartilhamento de ganhos de eficiéncia nos

contratos de concessdo comum e PPPs.

Como ja analisado, ¢ a alocacgdo de riscos, € a atribuicdo de relativo grau de autonomia
as partes do contrato que, do ponto de vista juridico, viabilizam a obten¢ao de ganhos de
eficiéncia. Nesse sentido, a previsao de compartilhamento desses ganhos, enquanto hipotese
que excepciona uma das consequéncias da alocacdo dos riscos (a de que a parte responsavel
pode auferir a integralidade dos ganhos obtidos), configura norma afeta a propria alocacao dos
riscos contratuais. Assim, tanto o artigo 2°, Il e III, da Lei de Concessdes, quanto os artigos 4°,
VI, e 111, e 6° da Lei de PPPs, podem ser considerados como fundamentos legais para a previsao

do compartilhamento de ganhos de eficiéncia nos contratos de concessao comum e PPPs.

4.6.1 Regulamentacio e previsao contratual

Ao se analisarem os dispositivos legais que fundamentam a possibilidade de haver o
compartilhamento de ganhos de eficiéncia nos contratos de concessao comum e PPPs, verifica-
se que nenhum dos diplomas legais estabelece o procedimento a ser seguido para que seja
possivel o compartilhamento dos ganhos. A legislagao tampouco define parametros minimos
ou diretrizes para a apuracdo e quantificagdo dos ganhos de eficiéncia obtidos durante a

execucao contratual.

Isso ndo quer dizer que a Administracdo Publica pode arbitrariamente decidir pela
aplicacdo dos referidos dispositivos legais em toda e qualquer hipdtese ou contrato € em

quaisquer condic¢des. De fato, nao se trata de auséncia completa de objetividade que deveria ter
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base legal, mas apenas de reconhecimento de um grau menor de objetividade na aplicagdo da
lei pela Administragdo Publica. Tal como argumenta Bandeira de Mello (2016, p. 993) ao tratar
da discricionariedade administrativa em face do principio da legalidade: “ora bem, toda lei cria
sempre e inexoravelmente um quadro dotado de objetividade dentro no qual se movem sujeitos

de direito. O grau dessa objetividade € que varia.”

A auséncia de detalhamentos na lei deve ser compreendida, dessa forma, como espaco
para o exercicio da discricionariedade administrativa, assim entendida como a margem
conferida pela propria lei & Administragdo Publica para que o agente competente cumpra o
dever de integrar a norma juridica, diante do caso concreto, em conformidade com critérios de
oportunidade e conveniéncia, para que seja adotada a providéncia capaz de atender com maior
precisao possivel ao interesse publico. Toma-se, neste particular, o entendimento de Bandeira
de Mello (2016, p. 996), para quem a discricionariedade administrativa s6 existe nas hipoteses
em que seja impossivel a lei definir de maneira pacifica e incontroversa a providéncia mais

adequada a cumprir o comando legal.

Isso porque a definicdo de normas sobre o compartilhamento de ganhos de eficiéncia
nos contratos de concessao comum ou PPP depende de avaliagdo das peculiaridades e
caracteristicas técnicas e econdmico-financeiras de cada objeto contratual. Nao se pode crer
que a lei, enquanto norma geral e abstrata, possa efetivamente tragar parametros detalhados

sobre aspectos que variam de acordo com cada objeto contratual.

A propria defini¢ao do objeto (considerando escopo, demanda, area de atuagdo, volume
de servigos e estimativa de valores, por exemplo) dependera de estudos a serem realizados pela
Administragao Publica para cada procedimento de contratagdo. Consequentemente, ainda
seguindo a linha adotada por Bandeira de Mello (2016, p. 997), o fundamento da
discricionariedade, nesta hipotese especifica, ¢ a impossibilidade material de o legislador prever
todas as situagdes possiveis em que o compartilhamento de ganhos de eficiéncia seja passivel

de implementagdo''3.

Sendo assim, a definicdo das condig¢des, parametros, procedimentos € quaisquer outros
aspectos que sejam necessarios a implementacao do compartilhamento de ganhos de eficiéncia

deverd ser realizada pela Administragdo Publica a luz das caracteristicas de cada objeto

113 Além do fundamento da impossibilidade material de a lei abarcar todas as solugdes possiveis, Bandeira de
Mello (2016, p. 997) indica como fundamentos da discricionariedade em outros casos: a intenc¢do deliberada do
legislador de conferir margem de liberdade de atuag@o da Administragdo Publica e a inviabilidade juridica, diante
da separacdo dos poderes, da supressdo da discricionariedade.
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contratual, em carater discriciondrio. Cuida-se de situacdo equivalente a necessidade de o
contrato estabelecer as hipoteses de aplicagdo de sangdo e/ou de condicdes de reajuste e
pagamento, em face das normas gerais previstas tanto na Lei Federal n® 8.666/1993 e, mais

recentemente, na nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos.

Além disso, ndo ha impedimento para que a regulamentagao dos referidos dispositivos
legais venha a ser realizada em carater abstrato, por meio de regulamento editado pela
Administragdo Publica direta, como decorréncia do exercicio do poder regulamentar dos
agentes publicos competentes, ou por agéncias reguladoras, nas hipoteses em que a

114

competéncia da agéncia assim autorize''”, consoante legislacdo especifica de cada entidade

reguladora'!,

Todavia, partindo das premissas desenvolvidas ao longo deste trabalho, entende-se que,
caso a Administracao Publica opte pela previsdo de compartilhamento de ganhos de eficiéncia
no ambito de determinado contrato de concessdo ou PPP, deverdo ser previstas normas
contratuais claras e objetivas sobre o tema. Tal entendimento decorre de duas premissas. A
primeira € a de que tanto a Lei de Concessdes (no artigo 10) quanto a Lei de PPPs (nos artigos
4°, V1, e 5°, III) prescrevem que o contrato € o locus no qual devem ser estabelecidas as bases
objetivas do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, em especial por meio da alocagao
de riscos entre as partes. A segunda premissa ¢ a de que a previsdo de compartilhamento de
ganhos de eficiéncia corresponde a uma excecdo a alocagdo de riscos, ja que ela altera o
principio basico de que a parte responsavel pelo risco, nos termos do contrato, deve arcar com
as consequéncias, positivas ou negativas, decorrentes da concretizacao do evento referente ao

risco alocado.

Sendo assim, considerando que as premissas acima se sustentam validamente, as regras
sobre compartilhamento de ganhos de eficiéncia sdo afetas a alocacao de riscos do proprio

contrato e, consequentemente, ao proprio equilibrio econdomico-financeiro. Por conseguinte, o

114 Sobre o tema, entende-se que a instituigio de uma agéncia reguladora destina-se a viabilizar o exercicio, por
entidade autdnoma, de competéncia de titularidade do proprio Poder Executivo, ndo lhe sendo dado o exercicio
de competéncias mais amplas que as do proprio Poder Executivo em relagdo ao poder regulamentar, na linha
defendida Justen Filho (2002, p. 541).

115 Assim tem sido praticado, por exemplo, pela ANEEL no setor de distribui¢do de energia. O compartilhamento
de ganhos de eficiéncia no setor de distribuigdo € regulamentado pelos Procedimentos de Regulagdo Tarifaria —
PRORET, cuja estrutura foi aprovada pela Resolu¢do Normativa n® 435/2011 pela ANEEL. O PRORET, nesse
sentido, é composto de modulos e submodulos, que correspondem a atos normativos independentes aprovados
por meio de resolucdo. O tema relativo ao ganho de produtividade esta tratado, especialmente, no submédulo
2.5, atualmente aprovado pela Resolugdo Normativa n® 8.77/2020 da ANEEL.



135

contrato deve conter previsao que caracterize a excegao a alocagdo de riscos, com o intuito de

viabilizar o compartilhamento de ganhos de eficiéncia.

Se as Leis de Concessao e PPP definem o contrato como o instrumento no qual devem
ser estabelecidas as bases objetivas equilibrio econdomico-financeiro, essa matéria ndo podera
ser alheia a disciplina contratual, ainda que remeta a procedimentos e/ou parametros

complementares que possam ser detalhados em regulamento extracontratual.

Essa conclusdo ¢ ratificada ao se considerar também que, na licitacdo, o edital e os
documentos que o integram (incluindo a minuta do contrato) devem conter informagdes
suficientes e necessarias para que os licitantes possam elaborar suas propostas. Em se tratando
de aspecto que estd diretamente relacionado a alocacao de riscos e a conformacao da equagao
econdmico-financeira do contrato, a previsao de que ganhos de eficiéncia obtidos por quaisquer
das partes durante a execugdo contratual serdo compartilhados deve estar clara para que os
licitantes possam considera-la em suas propostas no momento do aperfeicoamento da equagao

econOmico-financeira do contrato.

4.7 Procedimentalizacio e manutenc¢ao do equilibrio econdomico-financeiro

Para que seja efetiva e condizente com o proprio equilibrio economico-financeiro dos
contratos de concessdo comum e PPPs, ¢ fundamental que a regulamentacao do
compartilhamento dos ganhos de eficiéncia conte com grau suficiente de detalhamento do
procedimento e parametros a serem utilizados. Em outras palavras, ¢ imprescindivel que haja a

procedimentalizagdo adequada do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia.

E que a complexidade das andlises que devem ser realizadas concretamente para
identificacao, apuragdo, calculo e efetiva implementacao do compartilhamento de ganhos de
eficiéncia torna dificil sua aplicagdo pratica. Por tais motivos, pode haver grande inseguranca,
seja por parte do poder concedente, seja por parte da concessiondria, da entidade reguladora ou
mesmo dos usudrios, no momento de apuragdo e implementacdo do compartilhamento, caso
ndo existam regas definindo as responsabilidades de cada parte no procedimento, os atos a
serem praticados e seu encadeamento, além das diretrizes para os parametros e metodologias

de calculo a serem utilizadas.
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Isto porque a apuracao e aplicagao do compartilhamento de ganhos de eficiéncia requer,
necessariamente, grande interagdo entre os agentes envolvidos na contratagdo, sobretudo a
concessionaria, o Concedente e o ente regulador, caso exista entidade reguladora independente.
Essa interagao se faz imprescindivel para que haja troca de informacdes relativas as condig¢des
de execugao contratual, informagdes economico-financeiras, dados técnicos sobre a execucgao

do objeto e proje¢des quando necessarias.

Contudo, mais do que isso, a procedimentalizagdo do compartilhamento de ganhos de
eficiéncia visa assegurar que a apuragdo dos ganhos e a implementacdo do compartilhamento
sejam compativeis com a manutencao do equilibrio economico-financeiro do contrato. A rigor,
como ja destacado, a obtencdo de ganhos de eficiéncia no ambito contratual traduz-se,
financeiramente, na reducao de custos ou incremento de receitas para a parte beneficiada pelo

ganho.

Isso quer dizer, na pratica, que a parte beneficiada ¢ a que provavelmente tera maior
controle sobre as informagdes necessarias a apuragao do ganho, seja para a definicdo de um
parametro inicial de comparagdo, seja para a verificagdo da variacdo dos custos ou receitas.
Esse controle de informagdes pode incrementar o risco de assimetrias de informacao, uma vez
que a parte que detém maior controle sobre as informacgdes pode ser induzida a distorcer a
apuragdo ou implementacao do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia, dando causa a
consequéncias incoerentes com as bases objetivas do equilibrio economico-financeiro de cada

contrato.

Nesse passo, a definicdo do procedimento visa assegurar que os agentes envolvidos
tenham conhecimento prévio dos parametros, finalidades e fases do caminho a ser percorrido

para a apuracao e implementacdo do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia.
Mais uma vez, recorre-se a um exemplo hipotético para ilustrar o argumento.

Suponha-se a celebragdo de um contrato de concessao comum de servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario. De acordo com a alocagdo de riscos prevista
no contrato, a variagdo dos custos com consumo de energia elétrica foi prevista como risco
alocado a concessiondria. Por sua vez, seguindo as normas da Lei Federal n° 11.445/2007, o
contrato prevé que a concessionaria sera remunerada mediante a cobranga de tarifas de dgua e
esgoto cobradas dos usuarios atendidos pela concessdo. Ainda de acordo com Lei Federal n°
11.445/2007, o contrato prevé clausula estabelecendo que as tarifas serdo objeto de revisao

periodica, com o objetivo de distribuir os ganhos de eficiéncia com os usudrios, repetindo a
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redacdo legal. Todavia, o contrato ndo estabelece o procedimento a ser seguido para que seja
realizada essa distribuicdo dos ganhos e tampouco a agéncia reguladora responsavel possui

normas que tenham previamente estabelecido o referido procedimento.

Logo de inicio, poderao surgir diversas dividas sobre como essa clausula podera ser
aplicada. Por exemplo, com qual periodicidade os ganhos deverao ser compartilhados? Qual o
agente responsavel pela apuracdo dos ganhos? A quem cabe a iniciativa para dar inicio ao
procedimento de revisdo periddica para distribuicdo dos ganhos? Qual metodologia devera ser
utilizada para o célculo do compartilhamento? E quais informagdes serdo utilizadas para
compor o parametro inicial de comparagdo com o momento em que os ganhos serdo apurados
para se verificar a variagdo ocorrida? Caso a concessionaria tenha implementado técnicas que
tenham reduzido seu consumo de energia, gerando uma redugdo de custos em comparagdo com
seu plano de negocios original, integrante da proposta apresentada na licitagdo, como a
informacao acerca da reducao de custos serd revelada ao poder concedente? A concessionaria
serd objeto de auditoria ou tera que apresentar documentos para instru¢ao do procedimento? O
plano de negocios podera ser utilizado, no caso concreto, como parametro para afericao de
ganhos de eficiéncia ou deverao ser utilizados dados obtidos a partir de pesquisas de mercado
e comparacdes com outras concessionarias do mesmo setor? Os usuarios dos servigos poderao
exercer controle social sobre o compartilhamento de ganhos de eficiéncia ou sobre o processo

de revisao tarifaria, nos termos do artigo 47 da Lei Federal n® 11.445/2007?

No exemplo acima citado, ndo havendo procedimento previamente definido, as partes
ou deixarao de aplicar a cldusula contratual, de modo que nao havera o compartilhamento dos
ganhos de eficiéncia, ou as partes deverdao definir um procedimento a ser adotado no curso da

execucao contratual.

E, no momento da defini¢cdo, os riscos de assimetrias de informagao poderao permitir
eventuais distor¢des no equilibrio econdmico-financeiro, sobretudo ao se definirem os critérios
e parametros para a afericdo dos ganhos de eficiéncia. Além disso, em face da auséncia de
normas procedimentais, abre-se espaco para que a Administragao Publica ultrapasse os limites
legais e imponha decisdes unilaterais, de carater autoritario, para se definirem os parametros e
metodologias que entender mais convenientes a ela, o que caracteriza utilizagdo totalmente

indevida do carater dindmico do equilibrio econdmico-financeiro.

A rigor, ¢ na falta ou no baixo grau de procedimentalizacdo da apuragdo e
implementa¢ao do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia que os agentes interessados

podem se aproveitar de oportunidades para omitir informagdes ou mesmo incentivar a adogao
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de metodologias e parametros que nao sejam adequados a realidade do contrato ou a propria
matriz de riscos. Isto €, na auséncia de parametros e regras de instrugao pré-estabelecidas, uma
parte prejudicada pela concretizagdao de eventos alocados como riscos de sua responsabilidade
pode sugerir a adogdo de parametro financeiro para apuracao dos ganhos de eficiéncia que lhe

permita compensar eventuais prejuizos que deveriam ser por ela suportados.

Em tultima instancia, reafirma-se a procedimentalizacdo como ferramenta capaz de dar
corpo ¢ instrumentalizar as disposicoes legais e contratuais, concretizando a fungdo diretiva
para viabilizar o efetivo compartilhamento de ganhos de eficiéncia em conformidade com o
equilibrio econdmico-financeiro. O procedimento ¢ a ferramenta que permite a agdo
institucionalizada (BITENCOURT NETO, 2017, p. 126), propiciando condicdes de
transparéncia e a obten¢ao de informagdes por parte da Administragao Publica no ambito dos
contratos de concessdo comum e PPPs, concretizando a conjuncao de interesses publicos e
privados na execucdo contratual, em conformidade com a manutencdo do equilibrio

econOmico-financeiro.
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5 INSTRUMENTALIZACAO DO COMPARTILHAMENTO DE GANHOS DE
EFICIENCIA

Este capitulo tem como objetivo expor as formas pelas quais o compartilhamento de
ganhos de eficiéncia pode ser instrumentalizado e aplicado em conformidade com o regime

juridico dos contratos de concessao comum e PPP.

De inicio, cumpre ressalvar que as formas de instrumentalizacdo exploradas neste
capitulo nao poderiam nunca ser exaustivas. Como demonstrado, a legislagdo aplicavel as PPPs
e a concessao comum, que autoriza o compartilhamento de ganhos de eficiéncia, ¢ ampla e
concede margem de atuacdo para que a Administracao Publica regulamente e defina de forma

especifica, para cada contrato, se € como esses ganhos devem ser compartilhados.

Logo, sempre havera a possibilidade, a depender da natureza do objeto do contrato, para
que sejam definidas novas formas de instrumentalizagdo do compartilhamento de ganhos de
eficiéncia, respeitadas as disposi¢des legais, e, sobretudo, a manutencdo do equilibrio

econOmico-financeiro do contrato.

Diante desse cenario, analisam-se a seguir trés formas de se instrumentalizar o
compartilhamento dos ganhos de eficiéncia verificados no curso da execugdo contratual,
considerando as previsdes legais relacionadas a: (i) modelos tarifarios em contratos de
delegacao de servigo publico; (i1) pagamento de remuneracao varidvel a concessionaria; e (iii)
hipotese especifica da Lei de PPPs acerca do compartilhamento de ganhos decorrentes da

reducao do risco de crédito.

Para além de expor essas formas de instrumentalizagdo, busca-se analisar criticamente
seus fundamentos a partir das premissas desenvolvidas neste trabalho sobre o equilibrio

econOmico-financeiro dos contratos administrativos.

5.1 Compartilhamento de ganhos de eficiéncia e modelos tarifarios

A partir da exposi¢do feita no capitulo 4, fica claro que muitos dispositivos legais
relacionam o compartilhamento de ganhos de eficiéncia a regulacao de tarifas na prestagao de

servicos publicos, em especial por meio de procedimentos de revisao tarifaria.
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Essa relagao pode ser explicada pelo fato de que os direitos e deveres da concessionaria,
na hipdtese de delegagdao de servigos publicos passiveis de remuneragdao por tarifa, estdo
diretamente relacionados ao modelo tarifario utilizado (JUSTEN FILHO, 2003, p. 365). O
modelo tarifario, por sua vez, decorre da estruturacao de uma politica tarifaria, nos termos do
artigo 175, III, da Constituicado (BRASIL, 1988). Nesse sentido, ¢ importante levar em
consideragdo o que se entende por politica tarifaria antes de se adentrar nas especificadas de

possiveis modelos tarifarios.

5.1.1 Modelos tarifarios e politica tarifaria

De acordo com Justen Filho (2003, p. 351), a definicdo de um modelo tarifario diz
respeito a definicdo dos parametros econdmicos utilizados para fixagdo do valor das tarifas
cobradas dos usuarios pela prestacdo de servigos publicos''®. Nesse sentido, fala-se em modelos
tarifarios “pelo custo do servigo” ou em modelos tarifarios “pelo preco do servigo”, como sera
detalhado mais adiante neste capitulo. Seguindo essa linha, o conceito de modelo tarifario nao
se confunde com o conceito de politica tarifaria, cuja nogao, tal como empregada pelo mesmo

Justen Filho (2003, p. 374), extrapola parametros meramente econdmicos.

A distingdo mostra-se relevante, pois a fixagdo do valor da tarifa para remuneracao de
servicos pubicos ndo se restringe a quantificar um volume de receita suficiente para cobrir os
custos operacionais € de investimentos incorridos na execugao contratual. Trata-se de matéria
relacionada a “politicas publicas superiores, previstas na Constitui¢do e exercitadas ao nivel
legal e administrativo” (MOREIRA, 2010, p. 322), que levam em consideracdes ndo apenas

aspectos econdmicos, mas ainda aspectos politicos e sociais.

Essa constatacdo decorre do fato de que, na hipotese de determinada atividade ser
definida como servigo publico pelo ordenamento juridico, estabelece-se um pressuposto de que
essa atividade merece tratamento especifico pelo Estado (FORTINI, 2004, p. 80; MARQUES
NETO, 2015, p. 185), diverso daquele concedido as demais atividades.

116 Importante ressalvar que ndo ha necessariamente uniformidade na terminologia empregada pela doutrina acerca
dos modelos tarifarios. Wallbach Schwind (2010, p. 71), por exemplo, prefere utilizar a expressdo “métodos de
fixag@o de tarifas” para explicitar o mesmo sentido ora adotado para “modelo tarifario”. Ainda assim, o referido
autor também reconhece que a fixac&o do valor das tarifas corresponde a tarefa contemplada no d&mbito de uma
politica tarifaria com objetivos que extrapolam os meros aspectos econdmicos da prestacdo do servico.
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Esse tratamento exige avaliacao conjunta a partir de dois tipos de racionalidade: uma
racionalidade politica preponderante; e uma racionalidade econOmica instrumental
(MARQUES NETO, 2015, p. 185). Dessa forma, a estruturacao da politica tarifaria tem como
objetivo assegurar o atendimento aos fins sociais relacionados a prestacdo da atividade
classificada como servigo publico e, ainda, por meio da defini¢gdo do modelo tarifario, viabilizar
a sustentabilidade econdmico-financeira necessaria a continuidade dos servigos e a manutengao

da modicidade tarifaria.

Sob o ponto de vista da racionalidade politica, cabe ao poder concedente determinar os
fins sociais a serem atingidos por meio da prestacdo do servigo publico. Esses fins podem estar
relacionadas a disponibiliza¢ao de condigdes materiais necessarias a concretizagcdo de direitos
fundamentais (como a universaliza¢ao de sistemas de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitario para assegurar condigdes materiais de concretizagdo do direito a satide), ou mesmo
para a distribui¢cdo de riquezas na sociedade, utilizando a cobranca tarifaria progressiva como
forma de transferéncia de recursos entre as camadas sociais (MARQUES NETO, 2015, p. 186;
JUSTEN FILHO, pp. 374-375).

A definicdo dos fins sociais a serem atendidos pela prestagdo do servigo publico
envolve, assim, a definicdo de limites nos quais devera ser realizada a analise econdmica para
a defini¢ao do modelo tarifario. Em outras palavras, a racionalidade economica para a fixagao
dos valores tarifarios possui carater instrumental e mediato. Trata-se de ferramenta que objetiva
viabilizar o atendimento ao interesse publico, considerando os aspectos econdmico-financeiros

relacionados a prestagao do servigo.

Neste particular, torna-se indispensdvel a atuacdo estatal em relacdo as condigdes
econdmicas da prestacdo dos servigos, sobretudo ao se considerar a existéncia ou ndo de

ambiente competitivo para sua execucao.

Caso haja efetiva concorréncia na prestacao do servigo publico, condigdes econdmicas
do ambiente competitivo podem ser capazes de aplicar pressdo sobre os prestadores,
impactando a fixacao do valor cobrado dos usuarios sem que, eventualmente, haja necessidade
de o Estado intervir de forma mais incisiva na fixagdo da tarifa com o intuito de regular
parametros para sua definicdo e assegurar que o valor seja condizente com os fins da politica

tarifaria e com a sustentabilidade econdmico-financeira da concessao.

Por outro lado, caso haja prestagao do servigo em carater de monopolio, natural ou nao,

o prestador pode se ver em posicdo que o permita exercer efetivo “poder de mercado”
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(CAMACHO; RODRIGUES, 2014, p. 259). Isto €, no contexto monopolistico, o prestador do
servico pode encontrar meios de impor a pratica de precos muito acima dos custos necessarios

a prestacao do servico sem que essa pratica represente perda significativa de demanda.

Por esse motivo, justamente em contextos de monopolio, o regime juridico de direito
publico implica a possibilidade de regulacdo estatal acentuada do servigo, incluindo a
possibilidade de o Estado fixar os critérios para definicdo do valor da tarifa a fim de corrigir
eventuais “falhas de mercado” (JUSTEN FILHO, 2003, p. 351) mediante a definicdo de um

modelo tarifario adequado a realidade da prestacdo do servigo publico.

A definicdo do modelo tarifario pelo Estado faz-se ainda mais importante ao se
considerar que a prestacdo de parcela significativa de servigos publicos se dd exatamente em
ambiente de monopolio, em carater de exclusividade por parte da concessionaria (CAMPOS
FILHO; PIRES, 2002, p. 282). Nessas hipoteses, a interven¢ao estatal ¢ decisiva, tanto na
determinagdo do valor original da tarifa, quanto nas variagdes verificadas nesse valor ao longo

do tempo (JUSTEN FILHO, 2003, p. 351).

Partindo desse pano de fundo, o modelo tarifario deve ser adequado sob o ponto de vista
da racionalidade econdmica, objetivando a concretizagdo da racionalidade politica a ele
vinculado. Para tanto, a definicio do modelo dependera da avaliacdo e implementacdo de
incentivos econdmicos adequados, capazes influenciar praticas econdmicas condizentes pela
concessionaria, pelos usuarios e pelo proprio poder concedente, ratificando a compreensado das

normas do direito administrativo a partir da funcao diretiva.

Um dos incentivos a ser considerado ¢ justamente a obten¢do de ganhos de eficiéncia e
o compartilhamento desses ganhos, que pode ser instrumentalizado, por exemplo, por meio de

revisoes tarifarias periddicas.

A fim de permitir a compreensao da instrumentalizacao do compartilhamento de ganhos
de eficiéncia nessa hipotese, ¢ necessario expor, preliminarmente, as premissas de modelos

tarifarios que podem vir a ser empregados com esse objetivo.

5.1.2 Modelos tarifarios em contexto de monopoélio
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A literatura contempla diversas formas de sistematizacdo de modelos tarifarios que
podem ser utilizados para a definicao de valores de tarifas na prestagao de servigos publicos em

contexto de monopodlio.

Ainda assim, € usual que esses modelos sejam classificados em dois grandes grupos,
considerando os modelos que levam em consideragao o custo do servigo para a composicao do
valor da tarifa e os modelos que sdo baseados na defini¢do de um preco para a fixagdo desse

valor'!”, Sistematiza¢des baseadas nesse tipo de classifica¢do sdo empregadas, ilustrativamente,

117 Partindo de outra forma de sistematizagdo, alguns autores como Camacho e Rodrigues (2014, p. 261) e Gamell
e Navarro Prado (2019, p. 253) agrupam os modelos tarifarios pelo custo do servigo e pelo preco do servigo na
categoria mais ampla de “modelos de regulagéo discricionaria”, em oposi¢do a outro tipo de modelo de regulagio
chamado de “regulacéo contratual”. De acordo com esses autores, a diferenga basica entre modelos de regulagio
discricionaria e modelos de regulacdo contratual seria o fato de que, na regulagdo discricionaria existe revisao
periddica da tarifa (CAMACHO; RODRIGUES, 2014, p. 270). Esses autores explicam, assim, que os modelos
de regulac@o discricionaria seriam aqueles utilizados nas hipoteses em que ndo ha “competicdo pelo mercado”,
de modo que, ndo havendo a fixacdo de um valor eficiente da tarifa no inicio da prestacdo do servigo, o regulador
deve periodicamente revisar o valor tarifario a fim de simular um ambiente de “competicdo no mercado”. O
modelo de regulacdo discricionaria, assim, dispensaria a elaboragido de contratos mais completos, com alocagio
precisa e detalhada de riscos entre as partes e seria mais utilizado nas hipdteses em que ndo se verifica
procedimento competitivo para a definicdo do prestador do servigo. Em contraposi¢do, o modelo de regulagio
contratual seria empregado na hipotese em que ha “competicdo pelo mercado” (CAMACHO; RODRIGUES,
2014, p. 271), de modo que os agentes econdmicos competem para fixar o preco inicial do servigo em algum
tipo de procedimento competitivo, como um leildo. A fim de viabilizar a competi¢do no leildo, o modelo de
regulacdo contratual pressuporia a elaboracdo de contratos que fossem o mais completo possivel, alocando o
maximo de riscos de forma objetiva no contrato, a fim de permitir maior previsibilidade aos agentes econdmicos
e, consequentemente, maior competitividade no leilio (CAMACHO; RODRIGUES, p. 270; PRADO, 2019, pp.
260-261). Na regulagdo contratual, como a tarifa seria fixada no inicio da prestacdo do servico, a partir da
“competi¢do pelo mercado”, ela ja teria incorporado ganhos de eficiéncia desde o inicio, ndo sendo necessaria a
utilizacdo de revisdes periodicas. Todavia, o uso dessa sistematizagao tedrica que opoe, de um lado, um modelo
de “regulagdo discricionaria” e, de outro, um modelo de “regulagdo contratual”, parece ser pouco adequado ao
contexto brasileiro, em especial no ambito juridico. Ao menos trés criticas podem ser feitas quanto ao uso dessa
sistematizacdo. Em primeiro lugar, a propria nomenclatura “regulacdo discricionaria” e “regulag@o contratual”
€ imprecisa juridicamente, por induzir a possiveis conclusdes de que, no primeiro modelo, o regulador disporia
de ampla margem de discricionariedade nas revisdes tarifarias e, no segundo modelo, que o contrato limitaria
por completo o exercicio de discricionariedade pelo regulador. E nenhum dos autores ora mencionados, de fato,
chega a trabalhar os limites e as condi¢des do exercicio da discricionariedade administrativa em cada um desses
modelos. Na realidade, ¢ possivel afirmar que essa nomenclatura decorre de expressoes utilizadas na literatura
de lingua inglesa, em especial no trabalho de Gomez-Ibafiez (2003, p. 11), que é expressamente citado pelos
autores brasileiros. Gomez-Ibafies utiliza essas nomenclaturas para identificar formas amplas de regulagdo em
um contexto de public utilities que, por si so, ndo possui correspondente juridico preciso no Brasil e apresenta
muitas diferencas em relagdo ao conceito tradicional de servigo publico no ordenamento juridico brasileiro, como
demonstra Karcher Loureiro (2020, pp. 52-53). A rigor, os proprios termos “regulation” e “deregulation” podem
ter sentido muito diverso em paises como os Estados Unidos do que os supostos correspondentes “regulacdo” e
“desregulac@o” no Brasil, como esclarece Menezes de Almeida (2005, pp. 72-74). Em segundo lugar, os referidos
modelos de regulacdo contratual e regulagdo discricionaria podem incutir a ideia de que seriam modelos
totalmente opostos ou intransponiveis, em uma espécie da raciocinio binario, “oito ou oitenta”. No entanto, o
proprio Gomez-Ibafiez (2003, pp. 32-33) é claro ao afirmar que modelos regulatorios, na pratica, sido
frequentemente hibridos, englobando aspectos mais ou menos caracteristicos de um ou outro modelo tedrico, de
modo que seria mais preciso, na realidade, falar-se em um espectro de modelos efetivamente aplicados em
diferentes localidades como Estados Unidos, Franca e Reino Unido, que sdo objeto de analise pelo autor, ora se
aproximando mais do suposto modelo de “regulagdo discricionaria”, ora dele se afastando para se aproximar do
suposto modelo de “regulagdo contratual”. Em terceiro lugar, a sistematizacdo de “modelos de regulagdo”
(contratual ou discricionaria) parece demandar a defini¢@o de aspectos muito mais amplos do que os parametros
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por Justen Filho (2003, pp. 352-366), Bockmann Moreira (2010, p. 362) e Wallbach Schwind
(2010, p. 72).

Além dos mencionados autores, Azevedo Marques Neto (2015, pp. 186-188) segue
divisao semelhante ao mencionar critérios baseados, de um lado, nos custos do servico e, de
outro lado, “critérios por arbitragem tarifaria”. A rigor, essa nomenclatura faz referéncia ao fato
de que os critérios do segundo grupo se destinam a fixar valores sem levar em consideragdo os
custos efetivos do servico. O proprio Marques Neto esclarece que os critérios por arbitragem
“genericamente sao critérios tipo bottom up, aqueles que nao se aferram aos custos efetivos do
concessionario, mas se apoiam em modelos tedricos de custos, buscando impor padrdes de
eficiéncia” (MARQUES NETO, 2015, p. 186). Dessa forma, a despeito de utilizar

nomenclatura diversa!!'®

, entende-se que a sistematizagdao apresentada por Marques Neto, na
realidade, também se baseia no agrupamento de modelos tarifarios que levam em consideragao
os custos dos servicos de um lado e, de outro lado, modelos que levam em consideracao a

defini¢dao de um prego para as tarifas.

Em acepgao diversa, Arruda Camara nao sistematiza os modelos tarifarios a partir de
grupos que levam em consideragado custos do servigo ou a estipulacdo de um preco. Ao analisar
o modelo tarifario baseado na fixa¢ao de preco, em especial de um preco teto, o autor
compreende esse tipo de regulagdao como instrumento de “flexibilidade na politica tarifaria”
com o objetivo de “aproveitar a iniciativa do concessiondrio em extrair a maxima eficiéncia e
lucratividade do empreendimento também em matéria de fixacdo de tarifas” (CAMARA, 2009,

p. 87). De acordo como Arruda Camara, este seria apenas um dos instrumentos, assim como o

econdmicos utilizados para a fixagdo do valor de tarifas, como se pretende fazer ao se discutir, neste trabalho,
ao se falar em “modelos tarifarios”. A rigor, a discuss@o de “modelos regulatorios”, para que seja realizada de
forma técnica e precisa, dependeria de desenvolvimento mais aprofundado de temas como a competéncia das
agéncias reguladoras e os limites e condigdes para o exercicio da discricionariedade na fungéo regulatoria pelo
Estado. Sendo assim, para que fosse proveitosa a utilizagdo mais precisa dessa sistematizagdo, organizada em
“regulagdo discricionaria” e “regulagdo contratual”, entende-se que seria necessario o amadurecimento e a
reflexdo em relagdo a aspectos relevantes da dogmatica do direito administrativo brasileiro, os quais escapam ao
escopo limitado deste trabalho.

118 £ importante ressalvar que a nomenclatura que faz referéncia a “critérios por arbitragem” pode ser problematica
em razdo da pluralidade de sentidos que o termo “arbitragem” possui no contexto juridico brasileiro. De fato, o
termo pode tanto significar “arbitragem” enquanto método alternativo de solugdo de controvérsias, no sentido
empregado pela Lei Federal n® 9.307/1996, quanto remeter a outro campo semantico, por exemplo, em referéncia
a arbitrio ou livre exercicio de vontade. Em relacdo aos modelos tarifarios, entende-se que o termo nio se refere
a nenhum desses significados, mas sim ao fato de que os “critérios por arbitragem” referenciados por Marques
Neto seriam aqueles que se utilizam de “modelos econdmicos de engenharia sobre os quais se estabelecem os
custos eficientes de cada parte” (MARTINEZ, 1999, p. 269), ou seja, projecdes de precos sobre o valor tarifério.
Assim, a fim de evitar imprecisdes linguisticas, a nomenclatura empregada por Marques Neto nio sera utilizada
neste trabalho.
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regime de liberdade tarifaria e a cesta tarifaria, que se destinam a “flexibilizar” o regime

tarifario (CAMARA, 2009, p. 93).

De fato, como detalhado mais adiante, o0 modelo tarifario pelo preco do servigo busca
incentivar a obtencao de ganhos de eficiéncia pela concessionaria e seu compartilhamento em
beneficio dos usudrios. Todavia, entende-se que a sistematizacao teodrica do modelo tarifario

por prego teto como “instrumento de flexibilizagao tarifaria” pode dificultar a sua compreensao.

E que os modelos tarifarios pelo pre¢o do servigo surgiram historicamente como
alternativa a deficiéncias verificadas no modelo tarifario pelo custo do servico (JUSTEN
FILHO, 2003, p. 357). Por esse motivo, tem-se que a sistematizagdo e exposicao metodologica
de ambos os grupos facilita a compreensao das caracteristicas de cada modelo. Sendo assim, os
topicos a seguir adotam essa classificacdo para expor as principais caracteristicas de cada

modelo, com enfoque sobre o tema dos ganhos de eficiéncia''®.

5.1.2.1 O modelo tarifario pelo custo do servico

O modelo tarifario de custo pelo servigo!'?’

se caracteriza por levar em consideragao os
custos diretos e indiretos, incluindo investimentos, necessarios a execu¢ao do objeto contratual
(JUSTEN FILHO, 2003, pp. 352-353), acrescidos de uma determinada taxa de remuneragao

relativa ao retorno esperado pela concessionaria na exploracao do objeto concedido.

O objetivo principal do modelo tarifario de custo pelo servigo ¢ impedir eventual
abusividade na exploragao do servigo pelo seu prestador em carater de monopolio (SCHWIND,
2020, p. 73). Cuida-se de modelo que induz a estipulagdo de receitas auferidas pela
concessionaria em patamares proximos aos patamares dos custos por ela incorridos, mitigando

os poderes de mercado da concessionaria que explora o servico em ambiente ndo competitivo.

19 Os modelos pelo custo do servico e pelo prego do servico ndo foram as primeiras técnicas utilizadas
historicamente para a fixag@o de valores tarifarios. Tal como descrevem Justen Filho (2003, p. 352) e Wallbach
Shewind (2010, p. 72), nos “primoérdios do servigo publico” era comum a adogdo de solugdes de carater aleatorio
e pouco técnico para a fixacdo dos valores tarifarios, decorrentes da incipiéncia de estudos sobre gestdo de
empreendimentos complexos, tais como os contratos de concessio de servigo publico.

120 O modelo de regulagdo pelo custo do servigo é comumente identificado na doutrina também por nomenclaturas
anglo-saxonicas, dada sua forte ligacdo com a regulago de public utilites em paises como os Estados Unidos e
os paises integrantes do Reino Unido. Assim, ¢ comum verificar, mesmo na doutrina brasileira, a referéncia a
esse modelo de regulacdo por diversas nomenclaturas como “cost plus, “cost of service”, “rate of
return "(JUSTEN FILHO, 2003, p. 353), “ROR-Rate of Return Regulation”, “FRR-FairRate of Return”
(MOREIRA, 2010, p. 362).
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Ao aproximar receitas e custos em patamares semelhantes, o0 modelo tarifario de custo
pelo servigo concede maior seguranca e previsibilidade a concessionaria. Essa seguranca
decorre do fato de que, uma vez empregada metodologia adequada para a avaliagao dos custos
incorridos na prestacao dos servi¢os, a remuneragao percebida pela concessiondria nunca sera
inferior aos custos por ela suportados. Nesse passo, ha claro incentivo a concessiondaria para a
realizagdo segura de investimentos, viabilizando a universalizacdo da disponibilidade do
servico, por exemplo. O referido incentivo se traduz na mitigacao ou quase eliminagdo do risco

de variagdo de custos incorridos pela concessionaria.

Por essa razdo, o modelo de custo pelo servico tende a adotar uma perspectiva
retrospectiva para a fixagao do valor da tarifa, como se olhasse mais para o passado do que para
o futuro. Analisam-se custos ja incorridos (seja pela concessiondria regulada, seja por outras
concessionarias utilizadas como parametro de comparagdo), somados da taxa de retorno
definida, para que sejam fixados os valores a serem cobrados, visando a amortiza¢cdo dos custos
e a remuneracdo por determinada taxa de retorno. As revisdes tarifarias que podem ser
realizadas no curso da execu¢do do contrato de concessao se destinam, assim, a recompor o
valor da tarifa a partir dos custos ja previamente incorridos no momento em que € iniciada a

revisdo tarifaria.

E se de um lado a perspectiva retroativa desse modelo confere grande seguranga juridica
a concessionaria € a mitigacao de determinados riscos, de outro o estabelecimento do valor da

tarifa apds os custos terem sido incorridos pode gerar algumas dificuldades.

A primeira dificuldade estd na efetiva definicdo de o que podem ser considerados como
“custos” para a fixacao da tarifa. Para a defini¢ao do valor tarifario, nos modelos de custo pelo
servico, deve ser estabelecida uma metodologia para a defini¢dao dos custos e investimentos que
serdo efetivamente levados em consideragao. Como afirma Justen Filho (2003, p. 353), a
propria expressao ‘“custo pelo servigo” compreende diversas alternativas metodoldgicas de

121

implementagao'='. Isso significa que a entidade reguladora responsavel pela fixagao da tarifa

121 Sem que seja necessério discutir em detalhes para os fins deste trabalho as alternativas metodoldgicas que
podem ser utilizadas no modelo de custos do servigo, Floriano de Azevedo Marques Neto (2015, pp. 186-187)
apresenta uma sintese dessas metodologias que ¢ ilustrativa da sua complexidade: “Dentro dessa familia ha varias
metodologias: custo médio (soma dos custos tanto do investimento inicial quanto do incremental — operacional
—, dividida pelo niimero de unidades de servigo oferecidas, também aplicado na modalidade de custos
completamente distribuidos — fully allocated costs); custo historico (baseado nos custos efetivamente
contabilizados inicial quanto do incremental — operacional —, dividida pelo nimero de unidades de servigo
oferecidas, também aplicado na modalidade de custos completamente distribuidos — fully allocated costs); custo
historico (baseado nos custos efetivamente contabilizados pela concessiondria); custo de reposi¢do (que
considera a cada instante da concessdo quais seriam os custos para investir e produzir naquele momento,
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deve desenvolver e metodologia precisa para que seja possivel a determinagdo do valor

tarifario.

A segunda dificuldade, por sua vez, relaciona-se com a aplicagdo da metodologia para
afericao dos custos. Além de discussoes tedricas sobre o que pode ser definido como custo ou
como investimento para a utilizacdo desse modelo tarifario, na pratica pode ser dificil aferir
esses valores. A constante apuracao e constatagao de custos reais efetivamente incorridos pela
concessionaria depende de intervengao e controle intensivos pelo Estado, o que torna custosa a

aplicagdo desse modelo.

A dificuldade relatada acima denuncia ainda um risco elevado de assimetrias de
informacao na aplicacdo do modelo pelo custo do servigo. A concessiondria normalmente
dispoe de informagdes mais precisas € completas sobre os custos nos quais ela incorre do que

o Estado.

Por mais intensa que possa ser a regulagdo e a fiscalizagdo do Estado sobre a
concessionaria, esta sempre tera acesso a fontes mais diretas e imediatas de informacdes. Essa
situagdo cria um cenario que pode ser adverso: o Estado depende de informagdes a serem
fornecidas pela propria concessiondria, que tem interesse em receber tarifas no maior valor
possivel. Assim, existe risco de que a concessiondria tenha um elevado grau de influéncia nas

bases de informagdes que serdo utilizadas para a fixacao da tarifa.

Outro risco de assimetrias de informacao pode ser ainda mais impactante. Trata-se do
que a literatura econdmica qualifica como risco moral (CAMACHO; RODRIGUES, 2014, p.

265). O risco moral se refere a assimetria de informagdes existente entre a concessionaria

divididos pelo nimero de unidades produzidas); custo da oferta de uma s6 unidade do servigo (stand alone costs
— modelo que isolava os custos aplicados ao objeto concedido e se justificava quando as concessionarias eram
atuantes em varios segmentos, mas hoje, com a previsdo de sociedades de propdsito especifico admitidas pelo
artigo 20 da Lei n® 8.987/1995, ndo tem grande utilidade nas concessdes comuns); custo marginal (montante
necessario a produzir uma unidade de servigo a mais do que aquelas atualmente produzidas por forga dos
investimentos e custos ja incorridos); custos incrementais de longo prazo (uma variante dos custos marginais,
pois considera o custo para producdo de uma nova unidade mas leva em conta também a estimativa de custos
necessarios a ampliar a oferta de servigos no longo prazo em virtude da demanda crescente por servigos); custos
prospectivos (forward looking costs — custos projetados para a continuidade da prestacdo, desconsiderando os
custos historicos); ou, ainda, custos referenciados por uma empresa hipotética (constru¢do de um modelo de
empresa de referéncia, sob um prisma de eficiéncia econdmica e calculo da tarifa ideal, com base nessa estrutura
eficiente de custos). Sobre esses custos identificados pelos diferentes critérios, aplica-se uma margem (taxa de
retorno, ou rate of return, para os americanos) fixa ou varidvel, a depender do ajuste, margem essa que
corresponde ao resultado (lucro bruto) do concessionario.”
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entidade reguladora em relagao ao esfor¢o da concessionaria para ser mais eficiente: o regulador

ndo sabe se os custos incorridos pela concessionaria sio eficientes ou ndo'?2.

E, em realidade, o modelo pelo custo do servigo tende a incentivar o incremento dos
custos, em especial daqueles relacionados aos investimentos, pois a expansao da base de capital
da concessionaria proporciona maiores lucros em termos absolutos, ainda que em termos
relativos o retorno seja adequado a rentabilidade esperada pela concessionaria (SCHWIND,
2010, p. 92). Dessa forma, a concessionaria tem incentivo a realizar investimentos ou incorrer
em custos operacionais desnecessarios, apenas com o objetivo de obter maior retorno absoluto,

sem que esses custos adicionais se reflitam em beneficios aos usudrios dos servigos'?3.

Com a finalidade de viabilizar outros modelos tarifarios em que esse tipo de risco de

assimetria de informagdo fosse mitigado, foi desenvolvido o modelo pelo prego do servigo.

5.1.2.2 O modelo tarifario pelo preco do servico

O modelo tarifario pelo prego do servigo leva em consideracdo que o valor da tarifa
deve ser fixado a partir da definicdo de um prego teto pelo agente regulador'?*. Em
contraposicao ao modelo tarifario pelo custo do servico, o modelo pelo preco assume a
existéncia de assimetria de informagado relativa aos custos da concessiondria como uma
premissa estruturante da relagdo entre a concessionaria e o regulador, e, por isso, busca
incentivar um comportamento econdmico eficiente por parte da concessionaria (LOUREIRO,

2014, p. 434).

122 Sobre o tema, confira-se o entendimento de Kaercher Loureiro (2014, p. 432): “Nio se tratava tanto de falta de
informacdo sobre os custos incorridos (o que se obtinha com o exame de sua contabilidade e auditorias), mas de
dificuldade de interpretar ¢ de bem usar os dados fornecidos: o regulador ndo saberia determinar a
eficiéncia/necessidade dos custos que lhe eram apresentados, por ndo conhecer perfeitamente o negocio do
regulado. Em sintese, o primeiro seria capaz de justificar para o segundo custos ndo adequados a serem
repassados aos consumidores. Haveria um problema cronico de assimetria de informagdes. De consequéncia,
ndo apenas a empresa ndo possuia estimulo para ser eficiente como nio temia a agdo do regulador na eliminagio
de custos ineficientes. E mais: relativamente aos custos com bens e instalagdes aplicados ao servigo, a tendéncia
seria a de imputag@o de custos excessivos (sobreinvestimento), uma vez que quanto maior o investimento, maior
seria a respectiva remuneracdo do agente (calculada pela aplicagdo de um percentual que ndo deveria variar,
sobre o valor dos bens).”

123 A doutrina é praticamente uninime ao apontar essa critica, como se depreende das afirmag¢des de Margal Justen
Filho (2003, p. 357), Marques Neto (2015, p. 187) e Bockmann Moreira (2010, pp. 262-363).

124 Por isso, 0 modelo também é costumeiramente chamado, mesmo na doutrina brasileira, pelo seu correspondente
em inglés “price cap”.
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De forma geral, no modelo pelo preco do servigo € pressuposto necessario que as tarifas
serdo revisadas em determinado periodo de tempo previamente estabelecido, de modo que
sejam considerados ciclos tarifarios, normalmente com duracao de quatro ou cinco anos. Assim,
a regulacdo por preco define que, a cada ciclo tarifario, devera ser fixado um novo valor para a

tarifa a ser cobrada.

Neste particular, ndo se faz necessario analisar os custos efetivamente incorridos pela
concessionaria para a fixagdo do preco, que pode partir de parametros de mercado ou de

compara¢do com outras concessiondrias que prestem servigos semelhantes'?,

Por conseguinte, o enfoque deste modelo tarifario, ao contrario do modelo pelo custo
do servico, € prospectivo. A sua finalidade primordial ¢ definir o valor da tarifa, na forma de
projecao, antes de a concessionaria incorrer nos custos a serem remunerados. Trata-se, assim,
de um modelo de regulacao ex ante (CAMACHO; RODRIGUES, 2014, p. 266), que reduz a

necessidade de o regulador fiscalizar os custos reais incorridos pela concessionaria.

A partir da estipulagdo do preco teto da tarifa, o modelo pelo preco do servigo permite
a instrumentalizacdo de mecanismos que incentivem a eficiéncia na execugdo contratual. Tais

mecanismos sdo instrumentalizados na forma de fatores de desconto!2®

, aplicados sobre o valor
das tarifas nas revisdes periodicas e sao, usualmente, referenciados a partir das siglas RPI-X e
RPI-X+Y. Na pratica, a teorizagdo do modelo, como se vé, ¢ relativamente simples. A
complexidade da aplicacdo, na verdade, estd na sua implementagdo, ja que a definicdo dos
parametros técnicos € econdmicos que deverao compor as formulas de aplicagdo do modelo
exigem amplo conhecimento, por parte do regulador, do servi¢o prestado e sujeito a sua

regulacgao.

A formula RPI-X corresponde a nomenclatura de Retail Price Index Minus X. Esse

modelo foi bastante difundido na experiéncia britanica de regulacdo dos servicos de

125 O método por comparagdo constitui o que costuma se denominar de modelo de regulagdo pela comparagio, ou
“yardstick regulation”. Nesse sentido, Wallbach Schwind (2010, p. 86) define esse tipo de regulagdo como o
modelo baseado “na elei¢do de um prestador que tenha o melhor desempenho na prestagdo do servigo,
subordinando-se os demais aos mesmos critérios, de modo que sejam constrangidos a aumentar a qualidade da
prestacdo”. Em realidade, trata-se de técnica complementar, que parte da mesma premissa do modelo pelo preco
do servico “uma vez que sdo fixadas metas de eficiéncia e criados mecanismos de incentivo a que os prestadores
atinjam tais metas. Isso pode se refletir em reducdo de tarifas quando se utiliza essa técnica em conjunto com o
método do price cap” (SCHWIND, 2010, p. 87).

126 Trata-se de aplicagdo de forma artificial, pelo regulador, de um fator econdmico que simula a existéncia de
competitividade, como afirma Kaercher Loureiro (2014, p. 434): “Dai ser o vetor econdmico do ganho de
produtividade introduzido artificialmente, isto €, por via da regulagdo: elimina-se a obrigacéo juridica que o
agente tem de repassar toda a reducdo de custos para o usuario, permitindo-se a ele reté-la por certo periodo. Dai
o “incentivo”. Tal como ocorre com sujeitos submetidos a competicdo, o monopolista deve desejar ser eficiente.”
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telecomunicagdes a partir da década de 1980 (SCHWIND, 2010, p. 79). Como ja mencionado,
a aplicacao do modelo estéd diretamente relacionada com a revisao periddica das tarifas. A cada
revisao, o preco teto da tarifa ¢ atualizado, mas sofre, também, a incidéncia de um desconto por

meio da aplicagdo de um deflator chamado de “fator x %7,

Por consequéncia, a tarifa ¢ periodicamente ajustada por um determinado indice ou
formula previamente ajustada e, em seguida, ¢ reduzida a partir de um deflator também
calculado previamente. O resultado ¢ que a revisao tarifaria final implica um prego teto menor
do que o valor ajustado pelo indice ou formula fixada. Essa redugao corresponde, efetivamente,

ao incentivo a eficiéncia da concessionaria.

Nesse sentido, duas consequéncias fundamentais para o tema dos ganhos de eficiéncia

decorrem da adog¢ao do modelo tarifario pelo preco teto, considerando a formula RPI-X.

A primeira consequéncia ¢ que o enfoque prospectivo da regulagao visa informar a
concessionaria que ela tem ciéncia da necessidade de executar os servigos de forma eficiente,
pois ja se espera, que no proximo ciclo tarifario, sera descontado o fator x na defini¢do do novo
valor da tarifa. Ou seja, o valor real da tarifa ja sera descontado pelo deflator que pressupoe a

eficiéncia da concessionaria.

Ao seu turno, a segunda consequéncia esta diretamente relacionada ao tema dos ganhos
de eficiéncia. Até que haja a incidéncia programada do fator x, no modelo regulatorio pelo
preco teto, a concessionaria podera se apropriar da integralidade dos ganhos de eficiéncia
eventualmente por ela obtidos, caso esses ganhos sejam em valores superiores ao desconto
aplicado na forma do fator x. Isso quer dizer que a incidéncia do fator x ¢ o que, em termos
praticos, permite o compartilhamento dos ganhos de eficiéncia, partindo de um parametro

definido previamente para a regulacao prospectiva da tarifa.

Os wusuarios sdo beneficiados pela incorporagdao dos ganhos de eficiéncia
correspondentes a variagdo entre o valor projetado pelo regulador para a tarifa e esse mesmo
valor subtraido pelo fator x. Por sua vez, a concessionaria podera incorporar em seu beneficio,

aumentando seu potencial de retorno esperado, os ganhos de eficiéncia correspondentes a

127 Para estudo mais aprofundado sobre as metodologias para definigdo do fator x, sugere-se a leitura de trabalho
elaborado por Braganga e Camacho (2012, pp. 8-13). Para uma abordagem pratica de como o fator x ¢ calculado,
por exemplo, no setor de distribuicdo de energia elétrica brasileiro, sugere-se a leitura do Relatorio de Analise
de Impacto Regulatorio n® 8/2019-SEM/ANEEL, anexo a Nota Técnica n® 94/2019-SEM/ANEEL: (BRASIL,
2019, p. 6)
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variacdo entre os custos por ela incorridos e o valor da tarifa subtraido do fator x. Trata-se,

portanto, de modelo que visa permitir o compartilhamento de ganhos de eficiéncia.

Isso nao significa que o modelo tarifario pelo prego do servigo nao apresente possiveis

dificuldades ou desvantagens na sua implementagao.

Uma desvantagem ¢ que a incidéncia do fator x sobre todos os componentes do preco
teto da tarifa deixa de considerar que certos custos do servico ndo sao gerenciaveis pela
concessionaria, dependendo de fatores externos ou impossiveis de serem controlados ou
influenciados pela concessionaria. Por isso, o fator x pode pressionar a reducao do valor da
tarifa para além dos esforgos de eficiéncia da concessiondria. Sob o ponto de vista econdmico,
essa forma de incidéncia do fator x pode reduzir a atratividade do projeto para potenciais

interessados.

Foi deste contexto que a formulagdo RPI-X+Y (Retail Price Index Minus X Plus Y) foi
criada. De acordo com essa formula, o deflator de eficiéncia incide apenas em uma parcela dos
valores que compdem a tarifa e que se refere a custos potencialmente gerencidveis pelas
concessionarias. A outra parcela, correspondente ao Y, e que equivale aos custos nao
gerenciaveis, ndo sofre a incidéncia do fator x. Em tese, essa formula mitiga os riscos de pressao

indevida de eficiéncia sobre as concessionarias.

Ainda assim, um dos principais problemas na aplicagao do modelo tarifario pelo preco
do servigo diz respeito ao potencial de redu¢ao da qualidade do servico (CAMACHO;
RODRIGUES, 2014, p. 267). Embora o modelo tarifario pelo prego do servigo incentive a
eficiéncia por meio da otimizagao de custos, esse mesmo modelo pode também incentivar a
redug¢do da qualidade do servico prestado e/ou a redugdo dos investimentos necessarios a
manutengdo da sua qualidade, em prejuizo dos proprios usuarios. Com o intuito de ser mas
eficiente e aumentar sua rentabilidade por meio da reducao dos custos, a concessiondria pode

se ver induzida a realizar investimentos de qualidade menor, ou reduzir os niveis de servigo.

Por isso, em paralelo ao sistema de revisdo tarifaria e aplicacao do fator de eficiéncia, ¢
necessario que o poder concedente ou o ente regulador ofereca incentivos para que a otimizagao
dos custos nao prejudique a qualidade dos servigos. Uma das formas de lidar com esse tipo de
problema ¢ a fixacdo de investimentos minimos a serem realizados pela concessionaria
(reduzindo, portanto, sua margem de autonomia e as oportunidades que ela teria de obter ganhos
de eficiéncia) e ainda a defini¢do de parametros de desempenho da concessiondria que sejam

perceptiveis na qualidade dos servigos prestados.
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Desse aspecto, observa-se desdobramento que também exige maior comprometimento
do regulador. Embora ndo seja necessaria a custosa regulagao com base nos custos efetivamente
incorridos pela concessiondria, ainda assim exige-se do poder concedente e da entidade
reguladora comprometimento e investimento para a adequada fiscalizagdo da qualidade do
servico, de modo que, em qualquer um dos modelos, o papel e a capacidade técnica do poder

concedente e da entidade reguladora se mostram indispensaveis.

De mais a mais, o incentivo para que a concessionaria seja eficiente implica alocacao
de um risco maior a concessionaria, ja que ela ndo terd a garantia de que seus custos serao
efetivamente cobertos pela revisao tarifaria. A consequéncia disso € que o modelo tarifario pelo
preco do servigo pode gerar um aumento do custo do capital investido, a0 menos na fase inicial
da execugao do contrato, enquanto a concessionaria nao teve ainda a oportunidade de testar na

pratica a sua eficiéncia.

5.1.3 A traduc¢ao do modelo tarifario na alocacao de riscos contratual

Da exposicdo feita nos topicos anteriores, verifica-se que cada um dos modelos
tarifarios aplicaveis para a fixacdo do valor da tarifa envolve determinados riscos assumidos
pelo poder concedente e pelos usuarios de um lado e pela concessionaria de outro. Essa
constatacao deve ser levada a sério e considerada no momento da elaboragao das matrizes de

risco contratuais

A adogdo do modelo pelo custo do servigo limita consideravelmente os riscos de
variacao de custos por parte da concessionaria. Se a cada revisao tarifaria, o valor cobrado pela
concessionaria ¢ revisto para incorporar os custos efetivamente incorridos, de nada adiantara
uma clausula contratual que estabeleca formalmente a alocagdo de risco de variacao de custos
ordinarios a concessiondria. Em um caso como esse o contrato refletirda uma incongruéncia

interna, gerando dificuldades na sua aplicacao.

Da mesma forma, a adocdo do modelo tarifario pelo preco do servico da causa a
transferéncia de um risco para a concessionaria de que a revisao tarifaria pode ndo ser suficiente

para contemplar os custos por ela incorridos.

Isso quer dizer que a adogao de um ou outro modelo tarifario resulta na predefinicao de

determinada alocagdo de riscos que devera ser reproduzida de forma coerente e compativel com
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o modelo de alocacao de riscos nas clausulas contratuais. Como ja visto, a Lei de Concessao e

a Lei de PPPs estabelecem que o contrato devera definir os riscos alocados a cada parte.
Dessa constatagdo decorrem ao menos duas conclusdes importantes.

A primeira ¢ a de que, implicando alocagdo de riscos entre as partes, a ado¢ao de um
determinado modelo tarifario compde as bases objetivas do equilibrio econdmico-financeiro
contratual. Logo, a adogao do referido modelo deve ser bem refletida nas normas do contrato e
estabelecida de antemao para que a concessionaria tenha ciéncia, de forma adequada e objetiva,
acerca da efetiva alocacdo de riscos de cada projeto concessorio. Tal previsao se faz
absolutamente necessaria para que a adogdo de modelos tarifarios seja compativel com a
manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro, refletindo-se na alocagao de riscos que

compdem as bases desse equilibrio.

A segunda constatagcdo ¢ de que a revisdo tarifaria deve contar com normas
procedimentais também claras e objetivas, que assegurem a adequada instrugdo processual, a
transparéncia e ainda condic¢des de participagdo da concessiondria e, no caso de concessdes que

tém por objeto a prestacdo de servigos publicos, dos proprios usuarios.

Como qualquer um dos modelos pressupdoem a ado¢ao de mecanismos de revisao
periodica, a implementagdo desses modelos acentua o carater dindmico do equilibrio
econdmico-financeiro contratual. E impossivel pensar na manuten¢io de uma equagio
origindria e estatica em contratos que contam com esses tipos de modelos tarifarios, nos quais
a cada ciclo tarifario a tarifa ¢ revista, seja para contemplar os custos incorridos pela
concessionaria, seja para contemplar novo prego teto e novo indice deflator de eficiéncia.
Consequentemente, as normas de carater procedimental se mostram indispensaveis a garantia
de manutencao do equilibrio econdmico-financeiro, pois serdo essas normas que permitirdo

tragar os limites e a extensao dos riscos assumidos pelas partes, no ambito de um contrato com

aspectos marcadamente dinamicos, concedendo algum grau de previsibilidade.

Ja se ressaltou neste trabalho a importancia das normas de carater procedimental, tanto
para a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro quanto para a afericdo e
instrumentalizacdo do compartilhamento de ganhos de eficiéncia. Mediante a adogao de
modelos tarifarios como instrumentos para compartilhamento de ganhos de eficiéncia fica clara

a importancia das normas procedimentais.

Nesse sentido, Kaercher Loureiro (2014, p. 459) destaca que a realizacao de revisdes

tarifarias periddicas, com o objetivo de viabilizar o compartilhamento de ganhos de eficiéncia,
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depende do cumprimento de alguns requisitos de concretizacao inclusive na definicao de regras
gerais e abstratas, no ambito de regulamentos, que tratem do tema, sem prejuizo das normas

contratuais.

I3 .

O principal desses requisitos ¢, justamente, de cardter processual e consiste na
necessidade de que as regras gerais e abstratas que apresentam os parametros regulatorios e
escolhas metodologicas para implementacdo das revisdes tarifarias sejam resultado de um
procedimento administrativo que garanta transparéncia, a possibilidade de participagdo dos
interessados a fim de mitigar eventuais assimetrias de informagdo, e a manifestacdo do

regulador em face de contribui¢des eventualmente oferecidas pelos interessados!?®.

5.1.4 Dificuldades na aplicacdo de modelos tarifarios: analise de decisdes do Tribunal de

Contas da Uniao referentes aos contratos de concessao comum no setor rodoviario

Os modelos regulatorios descritos no topico acima constituem modelos abstratos
tedricos. Todavia, a aplicacdo pratica dos referidos modelos suscita dificuldades em especial
no que se refere ao regime juridico do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de

concessao comum e PPP.

A fim de ilustrar tais dificuldades e permitir analise mais aprofundada do tema, foi
realizado estudo a partir de decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido relacionadas

ao tema no ambito de contratos de concessdo rodoviaria.

A decisao metodologica de se analisarem decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas
da Unido leva em consideragdo que, desde o final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, o
TCU tem desempenhado papel cada vez mais relevante no controle de contratos de concessao

celebrados pela Administragcdo Publica federal.

128 Ao tratar do papel das agéncias reguladoras na defini¢do de regras sobre a realizagdo de revisdes tarifarias
periddicas, Kaercher Loureiro (2014, p. 466) afirma que essas regras “sdo atos administrativos normativos, via
de regra de carater discricionario. Dai se segue que possuem eficacia formal e estdo submetidas a mecanismos
de controle e impugnacdo proprios desse tipo de manifestacdo da vontade estatal. De consequéncia, um guia
seguro para avaliar o estudo desses mecanismos ¢ dado pela classica analise dos pressupostos e elementos do ato
administrativo. Uma exigéncia fundamental feita em face das manifestagcdes da Administragdo € que tenham elas
pressupostos adequados e venham a luz de modo perfeito, seja sob o ponto de vista da maneira de sua
exteriorizagdo (forma), seja sob a perspectiva de seu conteudo (vontade e respectivo objeto).”
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O exercicio do controle externo tem sido realizado tanto na fase interna na licitagao, no
momento em que o poder concedente decide pela caracterizagdo do objeto a ser licitado e pela

modelagem contratual mais adequada'?®

, quanto na sua fase externa e durante a propria
execugdo contratual, sobretudo quando iniciados procedimentos de reequilibrio econdmico-

financeiro!3".

Nao faz parte do escopo deste trabalho investigar a competéncia do TCU para fiscalizar
a licitagdo e a execugdo de contratos de concessao comum e PPP, embora este seja tema de
relevante interesse no momento atual. A analise das decisdes do TCU para os fins ora propostos
justifica-se a partir de duas constatagdes mais restritas. A primeira ¢ de que, pelo perfil de
atuacao do Tribunal, suas decisdes aprofundam aspectos relevantes para o tema ora pesquisado,
tendo em vista especialmente os relatorios das equipes técnicas que acompanham os acérdaos
proferidos. A segunda constatagao ¢ a de que as decisdes do TCU configuram atos cujo

conteudo representa, em um dado momento, a concretizagao do entendimento adotado pela

Administragdo Publica na aplicagdo pratica de institutos juridicos objeto deste trabalho.

Por sua vez, a decisdo pela analise de decisdes referentes a contratos de concessao do
setor rodoviario também se justifica sob o aspecto metodoldgico. O setor rodoviario tem
interessante apelo neste caso, pois as primeiras concessoes de rodovias federais datam
justamente de meados da década de 1990, época em que todo o arcabougo juridico atualmente

vigente, no que se refere aos contratos de concessao, constituia recente novidade.

E o Programa de Concessao de Rodovias Federais — Procofe, que sistematiza as
concessoes de rodovias no ambito federal, j& tem larga vigéncia ao longo dos anos. Datado de
1993, o Procofe foi instituido pelo Governo Federal para se estabelecerem os procedimentos de
licitacdo e delegacdo de rodovias federais a iniciativa privada. O Procofe foi divido em etapas
ao longo dos anos, de modo que em cada uma delas foram selecionados diferentes trechos
rodoviarios para que fossem realizados estudos e, na sequéncia, as licitacdes dos respectivos
contratos de concessao. Como se vera adiante, ao longo do sequenciamento das diferentes
etapas do Procofe, houve o amadurecimento das concepgdes dos modelos contratuais e

tarifarios para a delegacao no setor, o que se refletiu nas decisdes do TCU.

129 Em relagdo a atividade de controle, é bastante ilustrativa a seguida edi¢do de Instrugdes Normativas (Instrugdes
Normativas 27/1998, 46/2004, 52/2007 e, mais recentemente, a 81/2018) pelo Tribunal de Contas da Unido, as
quais dispdem sobre a fiscalizaggo, pelo TCU, dos processos de desestatizagdo no ambito federal.

130 Nesse sentido, ¢ sintomético o alerta de Pedro Dutra e Thiago Reis, que, ao realizar amplo trabalho de pesquisa
empirica afirmam que (2020, p. 250): “assim € que inexiste hoje questdo de direito no setor de infraestrutura e
na regulacdo dos servigos publicos concedidos, que ndo se ache exposta a uma eventual interveng@o do Tribunal.”



156

Sendo assim, a analise realizada visa sobretudo verificar a aplicagdo do ja mencionado
artigo 35, §1°, alinea “b”, da Lei Federal n® 10.233/2001. Segundo o referido dispositivo legal,
os critérios para revisao das tarifas deverao considerar “a transferéncia aos usuarios de perdas
ou ganhos econdmicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que nao dependam
do desempenho e da responsabilidade do concessionario”. As disposi¢des do referido
dispositivo legal, como se V€, estao diretamente relacionadas aos modelos de regulamentacgao

tarifaria que podem ser empregados nas concessoes'>!.

5.1.4.1 Classificacao e analise quantitativa das decisées pesquisadas

131 A rigor, ha controvérsia na propria doutrina atual sobre a interpretagio do referido dispositivo. De um lado,
verifica-se entendimento de que os ganhos de eficiéncia (assim como as perdas) que poderiam ser transferidos
aos usudrios seriam apenas e tdo somente aqueles “que ndo dependam do desempenho e da responsabilidade do
concessionario”, ou seja, seriam aqueles referentes a custos ou receitas ndo gerenciaveis pela concessionaria,
decorrentes de variagdes externas das condigdes de mercado. Este é o entendimento adotado por Alexandre dos
Santos de Aragdo em analise de concessdes ferroviarias, mas que pode ser aplicado também as concessoes
rodovidrias, ja que a lei reproduz o mesmo dispositivo para ambos os casos: “Esse dispositivo nada mais ¢ do
que a op¢do clara do legislador por um modelo tarifario no qual o desempenho do concessionario, para melhor
ou para pior, ndo deve interferir no valor das tarifas aplicaveis ao contrato de concessdo. A politica tarifaria
escolhida pelo legislador para os contratos do setor, portanto, expressamente afasta a possibilidade de
transferéncia dos ganhos de eficiéncia aos usuarios, atribuindo todos os beneficios da redugdo de custos
decorrentes do seu desempenho exclusivamente ao concessionario, da mesma forma que sua eventual
ineficiéncia ndo poderia servir de fundamento para aumentar as tarifas. Esses ganhos compdem a sua expectativa
de remuneragdo e, dessa forma, integram a equagdo econdmico-financeira do contrato” (ARAGAO, 2019, p.
43). Em aprofundado estudo sobre o tema, analisando as diferengas de modelos tarifarios e concepgdes do
equilibrio econdmico-financeiro nas diversas etapas do Procofe, Rafael Véras de Freitas adota entendimento
contrario: “Nos contratos de rodovia da 3* etapa do Procofe, foi estabelecida, para simplificar o processo de
reequilibrio e torna-lo automatico, a aplicacdo da seguinte formula: Tarifa x (1 — D — Q) x (IRT — X) + C. Nela,
o ‘fator C’ diz respeito a um percentual incidente sobre a recuperacdo por arredondamento (ISS, verbas, etc); o
‘fator D’ ¢ atrelado a um parametro de desconto ou acréscimo pelo atraso ou pela antecipagio da realizagdo de
investimentos; o ‘fator Q’ esta atrelado a pardmetros de qualidade de servigo/indicadores de desempenho e obras;
e o ‘fator X’ tem por objetivo levar a efeito o compartilhamento de ganho de produtividade com os usuérios.
Trata-se de metodologia que tem previsdo no artigo 35, VIII, § 1°, alinea b, da Lei n® 10.233/2001, dispositivo
que determina que os critérios de reajuste e revisdo devem seguir a diretriz de garantir a ‘transferéncia aos
usudrios de perdas ou ganhos econdmicos decorrentes de fatores que afetem custos e receitas e que ndo dependam
do desempenho e da responsabilidade do concessionario’” (FREITAS, 2018, p. 153). A redagdo do dispositivo
de fato ndo ¢ de todo clara e pode suscitar divergéncias. Entretanto, a norma parece prever a necessidade de a
politica tarifaria considerar na equagdo econdmico-financeira e, portanto, também na alocagdo de riscos das
partes, fatores que ndo dependam da responsabilidade da concessionaria. Por outro lado, ndo parece que o
dispositivo veda que eventuais ganhos decorrentes de posturas adotadas pela concessionaria possam ser
compartilhados em beneficio a modicidade tarifaria. Embora a disposi¢do ndo seja incisiva como aquela prevista
na Lei Federal n® 9.427/2000, aplicavel ao setor de energia elétrica, que prevé “apropriagdo de ganho de
eficiéncia empresarial” (artigo 14, IV), a interpretacdo que parece se adequar a sua redagdo ¢ a de que ndo ha
vedagdo ao compartilhamento de ganhos de eficiéncia, desde que essa disposicdo tenha sido prevista nas regras
incidentes sobre a concessdo, de forma coerente com a alocagao de riscos do contrato.
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Na pesquisa realizada:, foram identificadas dezoito decisdes proferidas pelo TCU, que
tenham tratado do tema do compartilhamento de ganhos de eficiéncia nas concessdes
rodovidrias'*?. A fim de viabilizar a andlise proposta foram especificados trés critérios para

classificar as referidas decisOes:

a) Critério 1: concessdes que foram objeto dos acordaos, considerando as etapas do
Procofe: (i) concessdes da primeira etapa do Procofe; (ii) concessdes da segunda
etapa do Procofe; (iii) concessoes da terceira etapa do Procofe; e (iv) concessoes

da quarta etapa do Procofe;

b) Critério 2: momento do exercicio do controle: (i) previamente a celebragdao do

contrato; e (i1) apos a celebracao do contrato;

¢) Critério 3: menc¢do sobre o compartilhamento de ganhos de eficiéncia: (i) no

relatdrio da equipe técnica; (i1) no voto do Ministro relator; e (iii) no acordao.

Considerando o Critério 1, foram identificadas cinco decisdes que tiveram como objeto

concessdes da primeira etapa do Procofe!3?; cinco decisdes que tiveram como objeto concessdes

da segunda etapa do Procofe!34; e nove decisdes que tiveram como objeto concessdes relativas
a terceira etapa do Procofe!'?. Ndo foram identificadas decisdes que tratassem de concessdes

da quarta etapa do Procofe!3°.

O grafico abaixo consolida as referidas informagdes:

132 A pesquisa foi realizada a partir da ferramenta de busca de acérddos disponivel no portal do Tribunal de Contas
da Unido (disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo). Para a realizacdo do

99, ¢

levantamento, foram utilizadas as seguintes palavras-chaves: “ganho de eficiéncia”; “ganho de produtividade”;
“contrato”; “concessdo”; “compartilhamento”; e “fator x”. Inicialmente, foram identificadas 68 decisdes tratando
do tema pesquisado, porém para contratos de concessdo de diversos setores (rodoviario, ferroviario,
aeroportuario, portuario, de energia elétrica, de telecomunicacdes e de transporte coletivo rodoviario). Ao final,
foram selecionadas as decisdes que tratavam especificamente de contratos de concessdo do setor rodoviario,
tendo sido identificadas 18 decisdes que foram objeto de analise.

133 Acordaos 2.154/2007-P; 1.055/2011-P; 2.927/2011-P; 2.247/2018-P; e 174/2019-P.

134 Acordaos 586/2001-P; 1.366/2003-P; 2.047/2006-P; 2.104/2008-P; e 174/2019-P.

135 Acorddos 2.302/2012-P; 2.573/2012-P; 1.974/2013-P; 86/2015-P; 290/2015-P; 283/2016-P; 943/2016-P;
1.096/2019-P; ¢ 2.611/2020-P.

136 Decisdes que tenham se referido a contratos pertencentes a mais de uma fase do Procofe foram consideradas
em cada faixa especifica do critério utilizado, como é o caso do acorddo 174/2019-P, referente a contratos
pertencentes a 1* e a 2* etapas do Procofe.
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Grafico 1 — Decisdes do TCU que abordaram o tema do compartilhamento de ganhos de

eficiéncia nas concessdes rodoviarias, considerando as etapas do Procofe (Critério 1)

4% etapa
0%

Fonte: elaborado pelo autor (2020)'%7.

Por sua vez, considerado o Critério 2, foram identificadas doze decisdes que trataram

138

de concessdes cujos contratos ainda ndo haviam sido celebrados'>® e seis decisdes que trataram

139

de concessdes cujos contratos ja haviam sido celebrados'~”, conforme explicitado no grafico

abaixo:

Gréafico 2 — Decisdes do TCU que abordaram o tema do compartilhamento de ganhos de
eficiéncia nas concessdes rodoviarias, considerando o momento do exercicio do controle

(Critério 2)

137 A partir dos acordios pesquisados na plataforma de acérddos do TCU disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo.

138 Acorddos 586/2001-P; 1.366/2003-P; 2.047/2006-P; 2.104/2008-P; 2.302/2012-P; 2.573/2012-P; 1.974/2013-
P; 86/2015-P; 290/2015-P; 283/2016-P; 943/2016-P; e 1.096/2019-P.

139 Acordéos 2.154/2007-P; 1.055/2011-P; 2.927/2011-P; 2.247/2018-P; 1.74/2019-P; ¢ 2.611/2020-P.
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)140.

Fonte: elaborado pelo autor (2020

Por fim, quanto ao Critério 3, foram localizadas dezessete decisdes que fazem mengéo

ao tema do compartilhamento de ganhos de eficiéncia no relatorio da equipe técnica'#!; cinco

decisdes que fazem mengdo ao tema no voto do Ministro relator'#?; e cinco decisdes que fazem

mengio ao tema no acordio propriamente dito'*3.

E o que sintetiza o grafico a seguir!*:

Grafico 3 — Decisdes do TCU que abordaram o tema do compartilhamento de ganhos de
eficiéncia nas concessdes rodoviarias, considerando as mengdes no relatdrio da equipe
técnica, no voto do Ministro Relator e no acordao (Critério 3)

140 A partir dos acérdios pesquisados na plataforma de acérddos do TCU disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo.

141 Acorddos 586/2001-P; 2.047/2006-P; 2.154/2007-P; 2.104/2008-P; 1.055/2011-P; 2.927/2011-P; 2.302/2012-
P; 2.573/2012-P; 1.974/2013-P; 86/2015-P; 290/2015-P; 283/2016-P; 943/2016-P; 2.247/2018-P; 174/2019-P;
1.096/2019-P; e 2.611/2020-P.

142 Acordaos 1.366/2003-P; 2.104/2008-P; 2.927/2011-P; 2.573/2012-P; e 86/2015-P.

193 Acordaos: 586/2001-P; 2104/2008-P; 2.927/2011-P; 2573/2012-P; e 86/2015-P.

144 Acérdios que tenham mengdes ao tema em mais de um tdpico considerado no critério (relatdrio, voto e acordio)
foram considerados de forma sobreposta em cada faixa especifica do critério.
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Fonte: elaborado pelo autor (2020)!4-

Feita a classificagdo dos acorddos em conformidade com os critérios acima, passa-se a
analise critica, a partir do desenvolvimento do tema nos tdpicos anteriores e considerando os

objetivos deste trabalho.

5.1.4.2 Anailise qualitativa das decisdes pesquisadas

Como ¢ possivel perceber, o controle exercido pelo TCU acerca das concessdes
rodoviarias, nas decisdes analisadas, ndo se limitou a fase da licitagdo ou previamente a
celebragdo dos contratos. Do total de decisdes levantadas, seis tinham como objeto do controle

contratos de concessdo ja celebrados, o que corresponde a um ter¢o das decisdes pesquisadas.

Em relagdo ao tema do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia, os acérddos mais

relevantes nesse sentido se referem aos contratos de concessdo celebrados na 1 etapa do

145 A partir dos acérddos pesquisados na plataforma de acordios do TCU disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo.
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Procofe. Os referidos contratos, considerados pioneiros por terem sido celebrados ainda na
década de 1990, previamente ao amadurecimento da interpretacao da legislacao de concessoes,
sdao frequentemente citados na doutrina ao se analisar a relagdo entre a alocagdo de riscos € o

equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes comuns.

De fato, tais contratos continham disposi¢des que relacionavam a fixacao das tarifas aos
custos dos servigos, além de terem fixado alocagdo genérica de riscos, o que resultou em

ineficiéncia contratual na medida em que eventual ma gestdo das concessionarias sobre os

r

custos da concessdo podem ser refletidas nos valores tarifarios. Nesse sentido ¢ a analise

realizada por Véras de Freitas:

“A primeira etapa do Procofe, implementada entre os anos de 1995 e 1997, que teve
por objeto a delegacdo de rodovias preexistentes, pelo Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT), definiu que ‘a CONCESSIONARIA assume
integral responsabilidade por todos os riscos inerentes a concessao, exceto nos casos
em que o contrario resulte do contrato’. Nos termos do referido instrumento, os
servigos de recuperacdo e de manutencdo da rodovia estéo especificados no respectivo
PER, de modo que as propostas apresentadas pelos concessionarios (entdo licitantes)
foram realizadas com base numa sistematica de custos previamente estabelecidas pelo
poder publico. Sucede que, malgrado a minuta de contrato tenha atribuido todos os
riscos para o concessionario, ela possibilitou que, a cada alteracdo nos valores dos
insumos por ele utilizados para sua execucdo (uma espécie de risco atrelado ao
contrato de concessdo), fosse levada a efeito a revisdo do equilibrio econdmico-
financeiro do ajuste. Trata-se de uma contradi¢do entre premissas que gerava
ineficiéncias contratuais.” (FREITAS, 2019, p. 144).

Essa “contradi¢do entre premissas” foi identificada pelo TCU nos acordaos analisados.
A pesquisa revela que o TCU considerou que os referidos contratos estariam desequilibrados,
0 que acarretava sérios prejuizos aos usuarios € ao Concedente, com a cobranga de tarifas de

22146

pedagio “sobrevalorizadas™'*°. O referido desequilibrio, de acordo com o TCU, estaria

147

relacionado a uma série de fatores'*’, que, considerados sobre a modelagem adotada nesses

contratos, resultaria na ineficiéncia contratual.

E no contexto dessa andlise, o TCU, que desde a celebracao desses contratos ja havia
acompanhado outros procedimentos de desestatizacdo e privatizagdo, inclusive aqueles

relacionados a 2* etapa do Procofe, avaliou que a auséncia de previsdo de clausulas que

146 E 0 que se depreende dos acorddos 2.154/2007-P; 1.055/2011-P; 2.927/2011-P; e 2.247/2016-P.

1470 detalhamento desses fatores escapa ao objeto desta pesquisa € mereceria analise especifica. Nesse sentido,
sugere-se a leitura do trabalho de Adalberto dos Santos Vasconcelos (2004), que contém detalhada analise sobre
o0 tema.
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previssem a revisao periddica das tarifas seria um dos fatores responsaveis por gerar

desequilibrio contratual.

A fundamentacao utilizada pela equipe técnica no acordao 2.927/2011-P acerca da
necessidade de inclusdo das revisdes periddicas se baseou em metodologia analisada nos
contratos da 2 etapa do Procofe, mencionando expressamente a aplicagdo do fator x e o

compartilhamento de ganhos de eficiéncia:

“0 hodierno entendimento deste Tribunal de Contas determina a consideracdo, além
de outros fatores, dos ganhos por mudangas impactantes do cenario econdmico na
recomposicao do equilibrio contratual. O Acéordao n°2.104/2008—TCU-Plenario, que
tratou da proposta de concessdo das BRs 324/BA e 116/BA, determinou a Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que: [...] No Relatdrio e Voto condutores
desse decisum, foram discutidos pontos essenciais para o reequilibrio contratual
nessas novas concessdes de rodovias. Ganhos de produtividade ou decorrentes da
eficiéncia tecnologica, reducdo dos custos, diminuicdo das despesas operacionais,
etc., foram apontados como causas de aumento extraordinario da receita e/ou a
redugdo dos custos. No mesmo contexto, grande importancia foi dada ao fato de
ocorrer, ao longo de qualquer contrato, a reduc@o do custo de oportunidade do negocio
devido a melhoria das variaveis macroeconomicas que afetam o empreendimento,
caso em que a lucratividade do concessionario se torna maior do que aquela
considerada justa: ‘Assim, a apropriaggo por parte da Concessionaria de todo o lucro
adicional ndo condiz com o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Somente
parte desse lucro caberia & Concessionaria, como incentivo a eficiéncia. A outra parte
deveria ser revertida para a modicidade tarifaria, em conformidade com os preceitos
da regulagdo por incentivos.” (Relatorio do Acérddo n°® 2.104/2008—TCU-Plenario).
O Relatoério trouxe uma analise paralela ao setor elétrico, no qual a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (Aneel) estabeleceu o chamado "Fator X", que € representado por
um indice mensurado no momento da revisdo periddica da tarifa. Sua fungdo ¢
compartilhar com o usuario parte dos ganhos de produtividade auferidos pelo
concessionario entre uma revisao ordinaria e outra, geralmente funcionando como um
redutor do indice utilizado no reajuste anual das tarifas. Ele serve, pois, a modicidade
tarifaria. Foi discutida a possibilidades das variagcdes imprevisiveis ocorrerem em
prejuizo da concessiondria, o aumento extraordinario dos custos e/ou das despesas da
Concessionaria também foi considerado. Nesse caso, ndo seria justo que o contratado
arque com um aumento desproporcional de seus custos. O investidor deve ter a
seguranca quanto a remuneracdo adequada. Destacou o amparo legal a revisdo
periddica da tarifa no § 2° do artigo 9° e no inciso V do artigo 29, ambos da Lei n°
8.987, de 1995” (BRASIL, 2011).

Dessa maneira, verifica-se que o TCU entendeu pela necessaria alteracao dos referidos
contratos para que fosse previsto, de forma superveniente, mecanismo de compartilhamento de

ganhos de eficiéncia nas concessdes por meio da adogao de revisdes periodicas.

Tal conclusao decorre dos fundamentos utilizados pela equipe técnica, considerados no
voto do relator, e que se refletiram na determinacdo do TCU para que a ANTT incluisse

clausulas de revisao periddica nos contratos da 1* etapa do Procofe, como se depreende do
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Acordao 2.927/2011-P, que pode ser considerado paradigmético para o tema objeto desta

pesquisa:

“ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo
plenaria, ante as razdes expostas pelo Relator, em: 9.1. determinar & Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres — ANTT, com fulcro no artigo 43, inciso I, da Lei n® 8.443,
de 1992, referente aos contratos de concessdo celebrados com a Concessionaria da
Rodovia Presidente Dutra (NovaDutra), Companhia de Concessdo Rodoviaria Juiz de
Fora-Rio (Concer), Concessionaria Rio-Terezopolis S.A. (CRT), Concessionaria da
Ponte Rio-Niteroi S.A. (Ponte) e Concessionaria da Rodovia Osoério-Porto Alegre
(Concepa), que: [...] 9.1.2. adote, no prazo de cento e vinte dias, as medidas
necessarias para inserir clausula de revisdo periddica da tarifa de pedagio nos
contratos de concessdo em vigor, assegurando a todos os interessados o direito de
manifestagio, mediante audiéncias e/ou consultas publicas;” (BRASIL, 2011).

Igualmente, a determinagdo do TCU considera que tais alteragdes, assim como a
alteracdo da TIR dos referidos contratos, até¢ entdo utilizada como parametro de reequilibrio,
poderiam ser realizadas pela ANTT de forma unilateral, ainda que fosse preferivel que fosse
obtida a concordancia das concessionarias'#®. Entretanto, a referida alteragdo corresponde a
modificagao significativa das bases objetivas do equilibrio econdmico-financeiro, ja que,
indiretamente, representaria modificacdo nas consequéncias juridicas da alocagao de riscos dos

referidos contratos.

Além disso, ¢ possivel questionar se a inclusao de clausula de revisao periddica, com a
previsdo de incidéncia de fator deflator para o compartilhamento de ganhos de eficiéncia,
alterando com isso os efeitos juridicos da matriz de riscos contratual, de fato pode ser
considerada medida de reequilibrio econdmico-financeiro. Como se trata de alteracao das bases
objetivas do contrato, parece ser mais adequado interpretd-la como alteragdo do proprio
contrato para prever novas bases que definirdo o equilibrio econdmico-financeiro para o futuro
e nao uma forma de recomposi¢ao de suposto desequilibrio anterior. Neste ponto ha que se
concordar com a critica feita por Santos de Aragdo a introducao de mecanismos de revisao
periodica para compartilhamento de ganhos de eficiéncia nos contratos de concessao de forma

superveniente:

148 Tal ponderagdo vem expressa também no relatério da equipe técnica do Acorddo n° 2.927/2011-P.
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Como vimos, a proposta de revisdo tarifaria em questdo busca criar um inteiramente
novo parametro tarifario, ao invés de meramente proceder a revisdo das tarifas ja
existentes.

Essa assertiva independe até mesmo do que analisamos acima, de a revisdo das
concessoes ferroviarias contemplar ou n3o apenas as aleas econdmicas
extraordinarias, de seguirem o modelo tradicional ou dinamico de alocagdo de riscos.
Qualquer que seja a sua espécie, a revisdo tem que sempre partir dos dados e do valor
da tarifa que anteriormente se colocava. Uma nova modelagem tarifaria ndo tem como
tecnicamente ser considerada uma revisio (ARAGAO, 2019, p. 45).

E possivel afirmar, assim, que ha nessa determina¢do do TCU uma confusdo entre a
recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro ¢ a alteracdo das bases objetivas dos
contratos de concessdao, o que nao se confunde com mero reequilibrio contratual e deve ser
considerado a partir dos limites ao poder de alteragdo unilateral dos contratos pela

Administra¢do Publica'#.

Ainda assim, a analise dos acorddaos demonstra que houve amadurecimento do TCU nas
discussdes em relagdo ao tema do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia, que passou a
ocupar discussdes mais preponderantes durante as licitagdes dos contratos das 2* e 3* etapa do
Procofe, tendo em vista experiéncias anteriores do Tribunal com concessdes de outros setores.
Esse amadurecimento contribuiu para a alteracdo da concepcdo do TCU em relagdo ao

equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao.

Basta ver que, nos acordaos analisados, o mais antigo (Acordao n° 586/2001-P), de
2001, contém entendimento da equipe técnica discordando sobre a inclusdo de revisdes
periodicas, sob o argumento de que o Concedente teria prerrogativa de realizar revisdes sempre
que necessario. Nao havia a época, a discussao sobre compartilhamento de ganhos de eficiéncia
por meio de revisoes periddicas, sendo que os contratos da 1* etapa do Procofe sequer previam
a realizacao de revisdao periddica. Os acdrdaos seguintes, sobretudo a partir do acoérdao n°
2.104/2008-P, que analisou concessdes da 2* etapa do Procofe, se dedicaram com maior

detalhamento de estudos sobre o tema e suas implicagdes para o equilibrio econdmico-

149 Ndo caberia neste trabalho investigar de forma aprofundada os limites de alteragdo unilateral do contrato pela
Administragdo Publica, haja vista sua complexidade e o risco de se escapar do objeto ora pesquisado. Sobre o
tema, sugere-se a leitura da obra de Alexandre Santos de Aragdo ja citada, que considera de forma fundamentada
que a alterag@o das bases objetivas do equilibrio econdmico-financeiro para se aplicar novo modelo regulatorio
ndo previsto originariamente seria equivalente a criar materialmente um novo contrato: “a revisdo pretendida
constitui materialmente, independentemente do nome adotado — que em Direito é sempre o que menos importa
-, ndo uma revisdo, seja de que espécie fosse, mas sim uma nova modelagem tarifaria, ab ovo, que, sem a
encampacao do servico, so pode ser adotada em futuras licitagdes inclusive por fora dos principios da seguranga
juridica e da vinculagdo ao instrumento convocatério” (ARAGAO, 2019, p. 56).
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financeiro das concessdes, ainda que, como demonstrado acima, parte das determinagdes feitas

pelo TCU sejam passiveis de criticas.

Ao se analisar a jurisprudéncia do TCU, conclui-se que houve amadurecimento da
compreensdo do proprio Tribunal acerca do carater dindmico do equilibrio econdémico-
financeiro das concessoes, considerando determinagdes feitas a ANTT, nas licitagcdes da 2* ¢
3% etapas do Procofe, para a insercdo de revisdes peridodicas e parametros para o
compartilhamento de ganhos de eficiéncia. No entanto, em relagdo aos contratos ja celebrados,
referentes a 1? etapa do Procofe, verifica-se atuacdo do TCU para a inser¢ao de clausulas no
mesmo sentido, sob a justificativa de que os contratos estariam desequilibrados, em prejuizo da
modicidade tarifaria. Tais determinacdes sdo questiondveis, considerando que a inser¢ao
superveniente de mecanismos de compartilhamento de ganhos de eficiéncia altera as bases
objetivas do equilibrio econdmico-financeiro, sendo discutivel sua imposicdo de forma
unilateral, e ndo se caracterizando efetivamente como medidas para reequilibrar os contratos

em decorréncia de fatos ocorridos anteriormente.

Partindo dos modelos teodricos de regulagdo apresentados anteriormente e considerando
as decisdes proferidas pelo TCU ¢ possivel afirmar que: (i) os contratos da 1* etapa do Procofe

continham alocacdo de riscos, ainda que genérica e pouco detalhada'>®

, € ndo tinham qualquer
previsdo de realizacdo de revisdes periodicas; (ii) por outro lado, as decisdes do TCU
demonstram que a ocorréncia de eventos supervenientes motivou as concessionarias a
apresentar pleitos de reequilibrio para recompor seus pregos, sendo que a metodologia
empregada no reequilibrio acabava, na pratica, neutralizando a alocagao de riscos prevista no
contrato e tornando sua execugdo pouco eficiente, deixando clara a “contradicdo entre
premissas” mencionada anteriormente; e (iii) esse resultado fez com que o TCU considerasse
que o poder concedente estivesse sendo prejudicado, travando divergéncias sobre o equilibrio
contratual. O principal ponto neste aspecto € que, partindo de analises realizadas para outros

contratos (da 2* etapa do Procofe), o TCU proferiu decisdes que visavam alterar o modelo

regulatério dos referidos contratos de forma superveniente, transfigurando-o para um modelo

150 Um dos pontos mais criticiveis sobre a referida alocagdo de riscos é que, embora o contrato alocasse a
concessionaria a “integral responsabilidade por todos os riscos inerentes a concessdo, exceto nos casos em que
o contrario resulte do contrato de concessdao” (GARCIA, 2011, pp. 13-14), o proprio contrato ressalvava o direito
da concessionaria a revisdo extraordinaria (ndo periodica) da tarifa quando constatadas modificagdes estruturais
nos pregos relativos dos fatores de produgéo ou de modificagdes substanciais nos pregos dos insumos relativos
aos principais componentes de custos considerados no valor da tarifa (GARCIA, 2011, pp. 13-14).
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que se aproxima mais do modelo tarifario pelo preco do servigo, com a introdugao de revisdes

periodicas e um fator de eficiéncia que permitisse o compartilhamento de ganhos de eficiéncia.

5.1.5 Conclusbées acerca dos modelos tarifirios em relacio ao compartilhamento de

ganhos de eficiéncia e a manutenc¢io do equilibrio economico-financeiro

A rigor, a legislacdo brasileira nao estabelece a obrigatoriedade de aplicacao de um ou
outro modelo tarifario, de modo que a Administragdo Publica pode desenvolver modelos
especificos para cada contrato a ser celebrado, inclusive visando aprimorar modelos ja

previamente utilizados.

No entanto, independentemente do modelo adotado, reafirma-se que o equilibrio
econdmico-financeiro deve ser avaliado a partir das bases objetivas do contrato, em especial a
alocacao de riscos contratual. Como demonstrado, tal premissa decorre das disposi¢oes legais
sobre o regime do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao comum ou PPP.
Além disso, ¢ fundamental que tais bases estejam previamente definidas no momento em que
a concessiondria apresenta sua proposta. No momento da apresentagao da proposta, devem estar

claros os riscos a serem assumidos pelas partes do contrato.

Na pratica, as proprias metodologias de composicao dos valores tarifarios (seja no
modelo pelo custo do servigo, seja no modelo pelo prego do servigo) envolvem alocagao de

riscos.

Dai a necessidade, tal como ja afirmado, de o contrato estabelecer as bases objetivas do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, em especial por meio da alocagao de riscos entre
as partes e a metodologia para a avaliacdo do equilibrio e sua recomposicdo ao longo do
contrato, ainda que remeta a procedimentos e/ou parametros complementares que possam ser

detalhados em regulamento.

5.2 Compartilhamento de ganhos de eficiéncia e remuneracgao variavel
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Este topico tem como objetivo analisar a viabilidade de se estabelecer a previsdao de
compartilhamento de ganhos de eficiéncia, em contratos de concessao comum e PPPs, por meio

de mecanismos de remuneragao variavel.

5.2.1 Fundamento legal da previsao de remunerac¢ao variavel

Ao se falar em remuneragao variavel no ambito de contratos de concessao, o
fundamento legal mais expresso e lembrado consta da Lei de PPPs. Trata-se do artigo 6°, §1°,

em conjunto com as disposi¢oes do artigo 5°, IV e VII, da referida Lei.

O artigo 6°, §1°, prevé a possibilidade de que a remuneracao paga a concessionaria seja
variavel, a depender do seu desempenho na execucdo do contrato. O dispositivo legal
estabelece, em outras palavras, que o contrato pode estipular previsdo de pagamento de
remuneracdo que varie a depender do desempenho da concessiondria na execucao do objeto
contratual. A norma ¢ complementada pelo artigo 5°, IV e VII, segundo o qual contratos de
PPPs devem prever cldusulas que estipulem as formas de remuneracdo e ainda estabelecer
critérios objetivos de avaliacdo do desempenho da concessionaria na execu¢do do contrato,
como metas, parametros ou padrdes de qualidade e disponibilidade esperados na prestagao dos

Servigos.

A possibilidade de se vincular a remuneragdo da concessionaria a niveis minimos de
disponibilidade e qualidade do servigo em contratos de concessao, no entanto, ndo foi de todo

inaugurada pela Lei de PPPs (PRADO; RIBEIRO 2007, p. 193).

Essa pratica ja havia sido prevista em contratos de concessao comum, sob o fundamento
de se transferir determinados riscos a concessionaria na prestagao dos servicos, sobretudo os
riscos de disponibilidade dos servigos aos usuarios. A norma do artigo 2°, II e III, da Lei de
Concessoes, ao dar ensejo a transferéncia de riscos ao particular, em conjunto com as previsoes
do artigo 18, I, e do artigo 23, III, da mesma Lei, que dispdem sobre a previsdao contratual de
metas e critérios, indicadores, féormulas e parametros definidores da qualidade do servigo,
configuram fundamento legal para condicionar a cobranga de tarifas a efetiva disponibilizagao
dos servicos em conformidade com metas a serem cumpridas pela concessionaria. Partindo
desse fundamento, entende-se que atende o ordenamento juridico a previsao contratual que
condiciona o risco de a concessionaria receber ou ndo determinada remuneragao tarifaria a sua

capacidade de cumprir metas previamente impostas pelo poder concedente.



168

Assim ja havia sido feito, por exemplo, em concessdes de telefonia, condicionando
vantagens 4 concessionaria ao atingimento de metas de universalizagdo'>'. Técnica semelhante
foi utilizada em concessdes do setor rodoviario em que a cobranga tarifaria somente foi
autorizada apds a efetiva recuperagdo da rodovia, caracterizando a disponibilidade do
servico'’?. Na mesma linha, ha decisdes judiciais que avaliam a possibilidade de cobranga de
tarifa pelos servigos de esgotamento sanitario a depender do nivel de disponibilidade do servigo,
que pode ser segregado nas atividades de coleta, afastamento e efetivo tratamento. De acordo
com entendimento adotado pelo Superior Tribunal de Justica, por exemplo, ¢ possivel cobrar
as tarifas em caso de disponibilizacao dos servicos de coleta e afastamento, ainda que ndo haja

efetivo tratamento dos efluentes pela concessionaria'>3.

Em paralelo, ja ha algum tempo, verificam-se contratos de concessdo comum que nao
apenas estabeleciam a vincula¢ao da remuneracao tarifaria a disponibilidade dos servigos pela
concessionaria, tal qual nos exemplos citados acima, como ainda previam mecanismos de

remuneracao varidvel a depender da qualidade dos servicos prestados.

Mais uma vez, pode ser citado o exemplo das concessoes rodoviarias no ambito federal.
Os contratos de concessao licitados a partir da fase II da 2* etapa do Procofe passaram a prever
mecanismo denominado de “desconto de reequilibrio”. No Edital 001/2008, referente a
concessao da BR-116/324 BA, por exemplo, previu-se a realizagdo de avaliagao periodica de
desempenho das concessiondrias, a cada intervalo de doze meses. Ao final da avaliacao, feita
com base em nove indicadores de desempenho amparados no Programa de Exploracao da
Rodovia (PER), documento técnico integrante do Edital, os resultados dos indicadores seriam
refletidos no calculo do reajuste da tarifa, podendo ser aplicado desconto no valor tarifario

vigente para o proximo ciclo'>,

151 'Wallbach Schwind (2010, p. 259) d4 o exemplo constante do ja revogado Decreto Federal n°® 2.592/1998, que
no artigo 4°, 1°, do seu anexo estabelecia que “A Concessionaria que, a qualquer tempo, até 31 de dezembro de
2001, demonstre estar atendendo a todas as solicitagdes de acesso individual, no prazo maximo estabelecido na
alinea "a" do inciso III deste artigo, estara desobrigada das metas constantes dos seus respectivos contratos de
concessao, correspondentes aquelas estabelecidas no inciso I deste artigo.”

152 Wallbach Schwind (2010, p. 259) também d4 exemplo nesse sentido ao citar concessdes de rodovias no Estado
do Parana e concessdes federais de rodovias no ano de 2007, nas quais a concessionaria sO poderia iniciar a
cobranga de pedagio apos periodo de recuperacdo inicial do pavimento asfaltico.

153 Neste particular, o Superior Tribunal de Justica — STJ ja decidiu, em sede de recurso repetitivo, que a os artigos
3°da Lei Federal n. 11.445/2007 e 9° do Decreto Federal n. 7.217/2020 autorizam a cobranga de tarifa de esgoto
na hipdtese em que a concessionaria realiza as etapas de coleta, transporte e escoamento dos efluentes, ainda que
ndo promova o respectivo tratamento sanitario (REsp 1339313 RJ, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 12/06/2013, DJe 21/10/201)

154 Para detalhamento dos mecanismos de desconto de desequilibrio utilizados até a 3* etapa do Procofe, nos
contratos de concessao rodoviaria, recomenda-se a leitura de estudo elaborado por Souza de Sa, Medeiros Santos
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Posteriormente, outros editais publicados na fase III da 3* etapa do Procofe (Editais
001/2013, 002/2013, 003/2013, 004/2013 e 005/2013) também previram mecanismo
semelhante, mas, além de permitirem a aplicagdo de descontos no valor da tarifa, tais
modelagens estabeleceram a possibilidade de que fosse realizado acréscimo tarifario, em caso
de antecipacdo de investimentos em obras rodoviarias, a serem apurados a partir de indicadores
de desempenho previstos no PER'3’. Ou seja, embora inicialmente previsto como mecanismo
para reducdo da receita tarifaria em caso de ndo cumprimento de determinado indicador de
desempenho, o chamado “desconto de reequilibrio” utilizado nas concessdes de rodovias
federais passou a ser posteriormente utilizado para prever acréscimos de receitas por resultados
nao necessariamente exigidos de forma cogente da concessionaria, mas que eram desejaveis e

que poderiam ser por ela alcangados.

Portanto, assim como no tema referente a alocacao contratual de riscos, parece mais
acertado afirmar que a Lei de PPPs ndo necessariamente inaugurou, mas apenas aprofundou a
concepcdo acerca da possibilidade de se prever remuneracdo varidvel em contratos de
concessao, vinculada ao desempenho da concessiondria a partir de padroes de qualidade e

disponibilidade dos servigos.

Para além de aprofundar essa concep¢do, ao tratar expressamente da previsao de
remuneracao variavel, a Lei de PPPs incentivou o desenvolvimento de técnicas e modelagens
contratuais mais sofisticadas para a vinculacdo entre remuneragdo e desempenho da
concessionaria, além de consolidar formas de relagdo contratual que tenham maior enfoque na
defini¢ao do resultado almejado pelo poder concedente do que nos meios necessarios a
efetivacao desse resultado (PRADO; RIBEIRO, 2007, p. 139), promovendo tanto a efetiva
disponibiliza¢ao do servigo ou sua prestacao de acordo com o minimo da qualidade contratada

ou quanto eventual atingimento de qualidade ainda mais vantajosa.

Nao por acaso, ouras Leis aplicaveis aos contratos administrativos, publicadas apos a
Lei de PPPs, passaram a dispor sobre a possibilidade de os contratos estabelecerem mecanismos

de remuneragao variavel.

e Anisio Brasileiro (2014, pp. 8-14). Portugal Ribeiro (2011, p. 77) também aborda esse exemplo para esclarecer
a aplicac@o de mecanismos de remuneracdo variavel em contrato de concessdo comum.

155 Nesses editais, 0 mecanismo de “desconto” ou de “acréscimo” de reequilibrio foi introduzido na férmula de
composic¢do da tarifa sob a denominagdo de “fator d”. Souza de Sa, Medeiros Santos e Anisio Brasileiro (2014,
p- 11) esclarecem as condigdes de aplicagdo do referido fator d e os indicadores de desempenho a ele vinculados
nos referidos editais.
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A j4& mencionada Lei do RDC, por exemplo, em seu artigo 10, estabeleceu
expressamente que na contratacdo das obras e servigos, inclusive de engenharia, pode ser
estabelecida remuneragdo vinculada ao desempenho da contratada, tendo em vista metas,
padrdes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no
instrumento convocatorio € no contrato. A redacao do artigo 10 da Lei do RDC foi praticamente
replicada no artigo 45 da Lei das Estatais, permitindo a previsao de remuneragdo variavel em
contratos celebrados por empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias.
Mais recentemente, idéntica previsao constante das Leis do RDC e das Estatais foi replicada no
artigo 144 da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, expandindo expressamente
a possibilidade de previsao de remuneracao varidvel para contratos administrativos celebrados

pelos demais entes da Administragao Publica.

Nao obstante, a Nova Lei de Licitagdes previu expressamente, no art. 144, §1°, a
possibilidade de que a remuneracao variavel possa ser estabelecida a partir de percentual sobre
valor economizado pela Administracao Publica em determinada despesa, na hipdtese em que o
contrato visar a implantacao de processo de racionalizagdo na gestao dos recursos publicos. A
disposi¢do aproxima o mecanismo da remuneragdo variavel, que pode ser prevista em contratos
de obras, fornecimentos e servigos, inclusive de engenharia, da légica de remuneracgdo tipica
dos chamados contratos de eficiéncia, que ja haviam sido previstos na Lei do RDC e também
contam com previsao na Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos (artigos 6°, LIII,

e 39).

Portanto, mesmo que se trate de contrato que nao tenha objeto necessariamente
relacionado a necessdria reducdo de despesas correntes ou de custeio por parte da
Administragdo Publica, como € o caso do contrato de eficiéncia, a Administracao Publica pode
estipular remuneragao variavel baseada em economia de despesa proporcionada pelo
contratado. Da mesma forma, diferentemente do contrato de eficiéncia, a mera previsao de
remuneracdo variavel ndo implica hipotese de aplicacdo de penalidade ao particular.
Analisando a figura do contrato de eficiéncia na Lei do RDC, Wallbach Schwind (2012, p. 193)
ja tracou distingdao entre contratos com mecanismo de remuneragdo variavel e contratos de
eficiéncia. A rigor, os contratos de eficiéncia possuem um tipo especifico de remuneragao
variavel, que ¢ exatamente a remuneracdao calculada com base em percentual de economia
gerada a Administragdao Publica. No entanto, no contrato de eficiéncia, hd um dever assumido
pelo particular de alcancar a economia prometida na proposta, sendo que sua remuneragao

corresponderd a percentual dessa economia. O nao atingimento da economia prometida, nos
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contratos de eficiéncia, ndo apenas provoca reducao da remuneracao do contratado, como ainda

o sujeita a aplicacao de sangdes.

5.2.2 Diferenciacao entre remuneracao variavel e aplicacdo de sancoes

A previsao de remuneracgao variavel a ser paga a concessiondria tende a ser comparada
com hipoétese de aplicagdo de sangdo pecunidria. Essa comparagdo parte da premissa de que
mecanismos de remuneracdo variavel podem ser utilizados como formas de se aplicarem
supostas penalidades a concessionaria, em especial nas hipoteses em que a remuneracao
variavel ¢ prevista como espécie de desconto na remuneracdo a ser recebida pela
concessionaria. Ao se referir ao ja mencionado desconto de reequilibrio, por exemplo, Cintra

do Amaral afirma que:

O desconto de reequilibrio parte da premissa de que, se o concessionario presta
servi¢o inadequado, sua remuneracdo (tarifa) pode ser proporcionalmente reduzida
Isso ¢ ilegal. Se o servigo publico prestado pelo concessionario ndo ¢ adequado, o
concessionario deve ser sancionado com as penas legais e contratuais, podendo
chegar-se, até, a caducidade da concesséo, nos termos do § 1° do art. 38 da mesma Lei
8.987/95, especialmente seu inciso | (AMARAL, 2013)

Todavia, considerando a previsao legal para a definicdo de mecanismos de remuneragao
variavel, caberda ao poder concedente estabelecer, em cada contrato, a definicdo dos
mecanismos que sejam utilizados como pressupostos para remuneracdo variavel e/ou das
condutas tipicamente previstas como inadimplemento contratual e que autorizem a aplicagao
de penalidade. Neste particular, parece acertada a critica feita por Véras de Freitas (2019, p.
155) ao posicionamento de Cintra do Amaral acima exposto, ao afirmar que a vinculagao da
concessionaria a parametros de desempenho ndo configura penalidade administrativa, mas
modelagem que tem por objetivo criar incentivos a prestacdo dos servicos de acordo com

determinados parametros de disponibilidade ou de qualidade previamente estipulados.

Em realidade, o que se quer dizer ¢ que a legislacao cede espago as normas contratuais
para prever determinadas hipoteses vinculadas a parametros de desempenho que ndo serdo
consideradas como inadimplemento contratual e/ou ilicito administrativo, mas autorizam o nao
pagamento de determinada parcela da remuneracdo esperada pela concessiondria. Assim, o

contrato podera definir uma ou outra situacao como hipotese de nao atingimento a parametros
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de qualidade ou disponibilidade de servigo, que terd como consequéncia o acionamento do
mecanismo de remuneragao variavel, ou como conduta tipica que configure inadimplemento

contratual e autorize a aplicagdo de sangao.

Essa diferenciagdo a ser estabelecida no ambito contratual nao ¢ desprovida de limites.
A rigor, os limites dessa diferenciacdo devem ser observados a luz do objeto contratual e a
partir da defini¢ao de parametros minimos de execucdo contratual que sejam caracterizadores
do proprio objeto. Na defini¢do do objeto a ser concedido, € possivel que a Administragao
Publica identifique um contraste em relagao ao que se espera da concessionaria: sempre havera
um minimo de qualidade e/ou disponibilidade do servico que necessariamente devera ser
atendido pela concessionaria, mas ¢ possivel que haja ainda um determinado nivel de qualidade
e/ou disponibilidade do servico que ndo seja considerado essencial ou indispensavel pela
Administragdo Publica para que a delegacao do objeto atinja as finalidades do interesse publico,
mas que seja ao menos desejavel que seja alcangado e ao menos potencialmente factivel pela

concessionaria.

E que a definicdo de mecanismos de remuneragio varidvel ndo pode significar
subterfugio para que a Administracao Publica realize contratagdes que nao persigam a prestacao
adequada do servigo. Ainda assim, ¢ plenamente possivel que a Administracao Publica entenda
que a contratacdo permita a obtengcdo de um beneficio adicional que, embora ndo essencial,
contribua ainda mais para as finalidades da contrata¢do'>°. Além disso, nada impede que o
poder concedente defina o reiterado descumprimento de determinado parametro de qualidade
que, caso nao atendido uma vez implique apenas variagao na remuneragao da concessionaria,
como inadimplemento contratual, tornando-o, assim, sujeito a aplicacdo de sangdo

administrativa.

Essa diferenciacdo nao ¢ de todo teodrica e tem importantes consequéncias praticas no
ambito contratual. Tais consequéncias se referem a diferenciagao entre ambos os procedimentos
(remuneragao variavel ou aplicac¢ao de penalidade) e, enfim, ao proprio incentivo que ¢ dado a

concessionaria para a execugao contratual.

156 Nesse sentido, afirma Wallbach Schwind (2012, p. 181) que “seria um equivoco afirmar que a remuneragdo
variavel proporcionaria um agravamento da posicdo juridica da Administragio Publica. Nao se trata de um
agravamento nem da situacdo da Administracdo, nem da situagdo do particular. Trata- se, isso sim, de encontrar
a justa medida entre a relevancia do beneficio almejado pela Administragdo e o montante da remuneragio a ser
paga ao contratado. O impacto das reais vantagens deve ser estipulado e avaliado em cada caso, a fim de que a
remuneragdo devida seja dimensionada de modo justo.”
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No caso de parcela considerada essencial do objeto da concessdao, o seu nao
cumprimento pela concessiondria deve ser caracterizado como inadimplemento contratual. O
inadimplemento, a ser previamente definido de forma tipica no contrato, sujeita a
concessionaria a aplicagdo de sangdes, previamente antecedidas da conclusdo de devido
processo administrativo sancionador. Nesse passo, no caso de aplicacao de penalidade, devem
ser observadas as garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa e da legalidade
estrita (FREITAS, 2019, p. 155; SCHWIND, 2012, p. 198). E como consequéncia do
inadimplemento, o poder concedente devera aplicar sangdo previamente estipulada e adequada
ao ilicito em questdo, a qual pode ter ou ndo natureza pecuniaria. Dessa forma, podem ser
aplicadas sangdes de adverténcia, multa, a propria decretacdo de caducidade da concessdo
(seguindo seu procedimento especifico definido em Lei) e ainda outras sangdes mais graves,
como a suspensao do direito de contratar com a Administragdo Publica e a declaragdao de

inidoneidade da concessionaria e/ou de seus controladores.

Ja no caso de mecanismo de remuneracao variavel, também devera ser observado o
procedimento definido no contrato para apuracao do desempenho da concessionaria e calculo
do impacto no valor da remuneragdo, com observancia do contraditorio e da ampla defesa
(PRADO; RIBEIRO, 2007, p. 194)'37. Entretanto, as consequéncias advindas da conclusio do
procedimento serdo limitadas a impactos pecuniarios, ndo configurando hipotese de aplicagao
de sanc¢do que autorize, por exemplo, adverténcia, declaracao de caducidade, de suspensao do

direito de contratar ou declarac¢ao de inidoneidade.

Em paralelo, a diferenga acerca dos incentivos concedidos a concessiondria na execucao

contratual, em cada procedimento, também ¢ bastante relevante.

Engler Pinto afirma que o poder concedente pode estabelecer “o emprego de
mecanismos de incentivo para premiar a boa prestacao do servico contratado, que, na verdade,
sd0 muito mais eficientes para alinhar interesses, do que a cldssica imposi¢do de multas
pecuniarias” (ENGLER PINTO, 2003, p. 184). A perspectiva de se premiar a concessionaria
pelo atingimento de objetivos desejados no ambito do contrato, de fato, privilegia uma postura

mais cooperativa entre Administragdo Publica e particular do que a sempre presente

157 Entende-se pela necessaria observancia dos principios do contraditorio e da ampla defesa, também no processo
de definicdo da remuneracdo variavel, por se tratar de processo administrativo que, embora ndo tenha natureza
sancionadora, pode caracterizar evidentes “situagdes de litigio”, nos termos do art. 2°, paragrafo tnico, X, da Lei
Federal n. 9.784/1999.
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possibilidade de o poder concedente, na posi¢do de contratante e fiscalizador, aplicar

penalidades a concessiondria.

Sob a perspectiva financeira, inverte-se o ponto de partida do incentivo concedido a
concessionaria: eventual redu¢ao no valor da remuneracao a ser percebida, em decorréncia de
desempenho insatisfatorio por parte da concessionaria, reflete na receita esperada pela
concessionaria, € nao na imposi¢cdo de custos adicionais, como ocorreria com a aplicagao de
sancoes pecuniarias (PRADO; RIBEIRO, 2007, p. 193). Essa inversao do incentivo pode gerar
reflexos na préopria procedimentalizagdo da fiscalizagdo contratual. Pensando, por exemplo, a
partir do ponto de vista da comprovacao ou instru¢cdo probatoria do processo, mecanismos de
remuneracao variavel tendem a incentivar a concessionaria a demonstrar a boa execu¢ao do
servico, enquanto aplicacdo de san¢des pecunidrias tendem a incentivar a concessionaria a
demonstrar que nao cometeu alguma irregularidade caracterizada como inadimplemento
contratual ou a procrastinar ao maximo a conclusao do processo que viabilize a aplicacao da

multa!3s.

Ademais, embora haja necessidade de prévia instauracdo de procedimento
administrativo para apuracao do desempenho e célculo da remuneragdo variavel, até que haja
impugnacao da concessionaria, 0 mecanismo ja autoriza a producao de efeitos imediatos, com
pagamento da parcela incontroversa a concessiondria, enquanto ainda se discute eventual
direito da concessionaria ao recebimento de bonus adicional, por exemplo. Essa sistematica,
possivel de ser aplicada no ambito de mecanismo de remuneracao variavel, ¢ diversa daquela a
ser observada no caso de aplicacao de penalidade, uma vez que a sangao somente podera ter

efeitos praticos apos o efetivo exercicio do direito de defesa da concessionaria.

Assim, ha uma ldgica bastante diversa em relacao ao 6nus procedimental que pode ser

vantajosa ao interesse publico, tendo em vista o incremento do carater cooperativo da relagao

158 Wallbach Schwind (2012, p. 186) caracteriza a remuneragio varidvel em contratos administrativos como
mecanismo de san¢do premial que concretiza a “fung@o promocional do direito”. Essa caracterizagdo € inspirada
diretamente em concepgdo desenvolvida por Norberto Bobbio (2007, p. 68), relacionando aspectos econdmicos
a possibilidade de o Estado direcionar ou promover determinados comportamentos, na medida em que o Estado
deixa de ser mero organizador da coacdo para estender suas atividades a produgdo de bens e prestacdo de
servicos: “se € verdade, de fato, que a recompensa ¢ o meio usado para determinar o comportamento alheio por
aqueles que dispdem das reservas economicas, a isto segue que o Estado a medida que dispde de recursos
econdmicos cada vez mais vastos, venha a se encontrar em condi¢do de determinar o comportamento dos
individuos, ndo apenas com o exercicio da coac¢do, mas também com o de vantagens de ordem econdmica, isto
¢, desenvolvendo uma fungdo ndo apenas dissuasiva, mas também, como ja foi dito, promocional. Em poucas
palavras, essa fungéo ¢ exercida com a promessa de uma vantagem (de natureza econdmica) a uma agéo desejada,
e ndo com uma ameaca de uma mal a uma acio indesejada. E exercida, pois, pelo uso cada vez mais frequente
do expediente das sangdes positivas.”
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entre as partes. A aplicagdo de sangao implica 6nus a concessiondria em momento posterior ao
desenvolvimento e conclusdo de regular processo administrativo (SCHWIND, 2010, p. 261),
enquanto a defini¢do da remuneracao a ser paga a contratada pode gerar efeitos imediatos, ainda

que se admita a impugnacao e o exercicio do contraditorio por parte da concessionaria.

5.2.3 A definicao concreta de parametros de desempenho para a remuneracao variavel

Em qualquer caso, a mera autorizacao legal para previsao da remuneragdo variavel nao
¢ suficiente para que o mecanismo seja diretamente aplicavel. A legislacdo ndo define os
critérios e parametros que deverao ser utilizados para apurar o desempenho da concessionaria
na execug¢do contratual. Os motivos para tanto ¢ que tais parametros dependerdao do proprio
objeto do contrato, devendo ser definidos concretamente caso a caso, levando-se em conta as
peculiaridades e caracteristicas especificas de cada concessao. De fato, nao ¢ possivel prever,
de forma abstrata e em carater prévio, toda e qualquer hipotese que justifique a utilizacao de

determinada meta ou parametro (SCHWIND, 2012, p. 187).

Nem mesmo objetos de natureza semelhante autorizariam o emprego de critérios ou
parametros idénticos. Ilustrativamente, eventuais parametros de desempenho estipulados para
uma concessionaria de servicos de esgotamento sanitario, em relacdo ao nivel da qualidade do
tratamento dos efluentes, em um Municipio especifico, ndo necessariamente (e
improvavelmente) serdo os mais adequados para outra concessionaria que preste 0 mesmo
servico em outro Municipio. E plenamente possivel que as caracteristicas quimicas dos
efluentes, por exemplo, demandem solugdes de tratamento mais ou menos onerosas, que
possam justificar maior ou menor tolerancia em relagdo aos niveis de tratamento considerados
adequados. Mesmo que as caracteristicas quimicas dos efluentes fossem as mesmas, ¢ possivel
que as instalagdes de tratamento de um dos Municipios demandem investimentos muito mais
vultosos para alcangar o mesmo nivel e qualidade de tratamento, o que pode eventualmente
justificar a previsao de metas ou parametros com maior grau de escalonamento ao longo do
tempo a fim de viabilizar a realizagao dos investimentos e, a0 mesmo tempo, manter parametro

adequado a modicidade tarifaria.

Por esse motivo, ¢ de todo imperioso que o contrato de concessao comum ou PPP

estabeleca de forma objetiva as metas e parametros que serdo utilizados para afericdo do
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desempenho da concessionaria, em obediéncia ao disposto no artigo 5°, IV e VII, da Lei de

PPPs e no artigo 18, 1, e artigo 23, III, da Lei de Concessoes.

E ndo basta que as metas e parametros sejam objetivamente previstos. A rigor, ¢é
necessario que as metas e parametros sejam definidos de forma que possam ser objetivamente
verificaveis, a partir de indicadores claros e precisos € que sejam alinhados a técnicas e
metodologias ja disponiveis e conhecidas pela Administragdo Publica para sua apuragdo. De
nada adianta a estipulagdo de determinado resultado ou nivel de servico a ser alcangado, caso

ele ndo possa ser quantitativa ou qualitativamente apurado.

Logo, o contrato deve estipular ndo apenas os parametros a serem utilizados para a
verificacdo do desempenho da concessiondria. O proprio procedimento para apuragao desse
desempenho, considerando os indicadores a serem utilizados, 0s agentes responsaveis por essa
avaliacdo, a periodicidade de acordo com a qual a apuracao serd realizada, bem como a formula
de calculo dos indicadores e a forma como os resultados dos indicadores afetardo a remuneragao

da concessionaria deverdo ser expressamente previstos.

5.2.4 Remuneracao variavel e alocacao de riscos

A vinculagdo da remuneragdo ao desempenho da concessiondria possui estreita

vinculagdao com a alocagdo de riscos entre as partes.

A defini¢ao dos parametros e critérios que serao utilizados para avaliar os resultados
esperados exige ponderacdo dos riscos e beneficios envolvidos a ambas as partes. Reputa-se
indesejavel a previsao de metas ou parametros que sejam exagerados ou impossiveis de serem
alcancados, tornando indcua a previsdao de remuneragdo adicional no caso de cumprimento

desses parametros.

Por outro lado, tampouco ¢ desejavel que os resultados esperados sejam facilmente
alcancaveis a ponto de justificar a premiagdo daquele que os atingir. Nesse ultimo caso, a
variabilidade da remuneracao acabaria sendo extinta, tornando a remuneracao, em realidade,

em evento nao variavel.

Assim, a vinculagdo da remuneragao da concessionaria ao cumprimento de parametros
de qualidade ou disponibilidade que contenham relativo grau de incerteza deriva da ponderagao

de custos de transagao envolvidos para ambas as partes do contrato (SCHWIND, 2012, p. 180).
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Nesse sentido, a previsao de remuneragao variavel configura, em ultima instancia, também uma
forma de alocagao de riscos entre as partes. Tal previsao necessariamente pressupde a prévia
defini¢do, no ambito do contrato, da parte que serd responsavel por assumir 0s riScos
relacionados a obtencao de determinados parametros de qualidade ou disponibilidade enquanto

resultado da execugao contratual.

Como ja ressaltado nos topicos anteriores, a previsao de remuneragao variavel nao se
presta ao abandono de parametros de qualidade minima esperados pela Administracao Publica
na celebragdo de contratos administrativos. E plenamente possivel que a parcela variavel da
remuneracdo da concessiondria seja limitada a determinados parametros de qualidade ou
disponibilidade que superam parametros minimos que deverao ser obrigatoriamente cumpridos.
Na realidade, somente se justifica estipular remuneracao variavel adicional para determinada

parcela do objeto que ndo seja essencial a contratacao.

Por esse motivo ¢ que a previsao da remuneracao varidvel deve levar em conta a
avaliacdo dos riscos alocados entre as partes. Somente faz sentido, em termos de ponderagao
entre incentivos a serem concedidos ao particular e a necessidade da Administracao Publica de
obter a conclusao do objeto contratual, que seja prevista remuneragao variavel em
compatibilidade com a elevacdo do risco que o particular podera ou ndo assumir no caso

concreto.

5.2.5 Remuneracio variavel e ganhos de eficiéncia

A partir da direta relagdao entre a defini¢do de remuneracao varidvel e a alocagdo de
riscos nos contratos de concessao comum e PPP, verifica-se que a estipulagdo de remuneragao
variavel se caracteriza como mecanismo apto a instrumentalizar o compartilhamento de ganhos
de eficiéncia entre o poder concedente (ou os usudrios) € a concessionaria. Essa
instrumentalizacao diz respeito ao fato de que a previsao de remuneracao variavel resulta na
defini¢do de incentivo ao particular a buscar atender a determinados niveis de qualidade e

disponibilidade dos servigos.

Ja foi discutido neste trabalho que a caracteristica essencial dos contratos de concessao
comum ¢ PPP que mais permite a obtencdo de ganhos de eficiéncia esta relacionada as
especificagdes do objeto contratual e o nivel de autonomia dado a concessionaria para a

execugao desse objeto. A rigor, a especificacao adequada das obrigagdes da concessionaria e o
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modo como a concessionaria sera avaliada no desempenho dessas obrigagdes, assim, constitui
condig¢do essencial para a obtengdo de maior eficiéncia na execucao do contrato (NAVARRO;
PRADO, 2007, p. 138). A previsao de mecanismos de remuneracdo varidvel representa, neste
particular, a tradu¢do da busca por essa eficiéncia em incentivos econdOmicos para que a

concessionaria viabilize os referidos ganhos.

Considerando a definicdo de ganhos de eficiéncia ora utilizada, a perspectiva de
obten¢do de ganhos de eficiéncia, em relagdo aos mecanismos de remuneracao variavel, esta

fortemente atrelada a perspectiva da maximizagdo dos resultados em beneficio do poder

concedente ou dos usudrios e nao tanto a perspectiva da otimizagao ou redugdo de custos.

Sob o ponto de vista dos usuarios ou do poder concedente, o ganho de eficiéncia sera
traduzido pela obtencdo do resultado esperado para o cumprimento do indicador de
desempenho. O compartilhamento do ganho, desse modo, ¢ efetivado pelo pagamento de uma
remuneracdo que seja proporcional ao risco assumido pela concessionaria em relagdo a
possibilidade de cumprir ou ndo o referido indicador de desempenho, de modo que essa parcela
da remuneracao variavel seja suficiente para remunerar os custos necessarios ao atendimento
da obrigacdo, mas em patamar condizente com o resultado esperado. Em outras palavras, o
poder concedente obtém o ganho de eficiéncia em decorréncia do atingimento dos parametros

de qualidade e o compartilha com a concessionaria na forma de remuneracao adicional.

A constatacao objetiva desse equilibrio, para que a remuneracao variavel ndo se torne
um prémio facil e desproporcionalmente vantajoso a concessionaria, ou configure remuneragao
insuficiente para custear os esfor¢os necessarios a sua obtengdo nem sempre sera facil. Quanto
mais complexo o objeto ou mais suscetivel a avangos tecnoldgicos, mais dificuldade havera na
defini¢do de parametros que sejam adequados para compartilhar os ganhos de eficiéncia

esperados.

Ainda assim, ha hipoteses em que esse compartilhamento pode ser mais facilmente
identificado, em especial caso a remuneracao variavel esteja atrelada a economia de custos por
parte do poder concedente, em ldgica semelhante a remuneragdo do ja mencionado contrato de
eficiéncia. Isto €, € possivel que o contrato de concessao preveja uma determinada remuneragao
a concessiondria, que sera paga independentemente da avaliacao de desempenho, condicionada,
por exemplo, a disponibilidade da infraestrutura concedida e dos servigos prestados ou a
qualidade dos referidos servigos. Em paralelo, o contrato pode prever que, a partir da
disponibilidade da infraestrutura e dos servigos, caso tal disponibilidade implique economia a

Administragao Publica, gerando, portanto, ganhos de eficiéncia ao poder concedente, a
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Administragdo Publica premie a concessionaria com o compartilhamento dos ganhos advindos

dessa economia.

Um exemplo nessa linha pode ser extraido de contratos de concessdo administrativa
cujo objeto seja a expansao e modernizagdo da rede de iluminagdo publica de um Municipio.
Suponha-se que determinado ente municipal constate a demanda pela instalacdo de novas
unidades de iluminacdo publica para prover iluminagdo adequada nas regides urbanas e,
paralelamente, identifique a demanda pela modernizagdao da rede, relacionada a substituigao
das lampadas atualmente instaladas por novas lampadas com tecnologia mais atual, como
lampadas de LED. Essa nova tecnologia, além de viabilizar a melhoria da qualidade da
iluminacao e maior durabilidade da lampada, tem potencial para reduzir o consumo de energia
elétrica do Municipio, refletindo eventualmente na reducdo do valor pago pela propria
Administragdo Publica municipal pela energia consumida pelas instalagdes de iluminagao
publica. Em um cendrio como esse, o contrato de PPP pode prever que, uma vez apurada
economia do consumo de energia, a concessionaria recebera remuneragdo adicional, somada a
contraprestagao paga pela Administragao Publica, correspondente a determinado percentual da

economia gerada.

Essa metodologia foi adotada, ilustrativamente, no contrato de PPP celebrado pelo
Municipio de Belo Horizonte em 2016'%°, referente a servigos de iluminagdo publica. Sem
prejuizo do pagamento de contraprestagdao mensal a concessiondria (que inclusive ¢ composta
por uma parcela variavel calculada a partir de indicadores de desempenho e disponibilidade dos
servicos e instalagdes de iluminagdo publica) o contrato prevé o pagamento de um “bonus sobre
a conta de energia”. O referido bonus, a ser pago anualmente, pode ser recebido pela
concessionaria na hipdtese de o Municipio se beneficiar com redugdo nos gastos de energia

elétrica superior a 49%, conforme pardmetros previstos no anexo 9 do contrato'®’.

159 Trata-se do Contrato de Concessdo n. AJ016/2016, celebrado em 13 de julho de 2016, tendo por objeto a
delegacdo, por meio de concessdo administrativa, dos servigos de desenvolvimento, ampliagdo, modernizagao,
eficientizagdo energética e operagdo e manutengdo da rede de iluminagdo publica do Municipio de Belo
Horizonte.

160 Assim dispde o referido anexo 9: “decorridos 13 (treze) meses da data de cumprimento ao 5° MARCO, caso
seja comprovada redugéo superior a 49% (quarenta e nove por cento) do valor relacionado ao consumo de energia
elétrica da ILUMINACAO PUBLICA do municipio, tendo como base o quociente da carga média instalada
(kW) e o quantitativo de UNIDADES DE ILUMINACAO PUBLICA no més subsequente ao més de
cumprimento ao 5° MARCO, 90% (noventa por cento) do valor economizado pelo PODER CONCEDENTE, ao
longo destes 12 (doze) meses decorridos do més subsequente ao més de cumprimento do 5° MARCO, sera
compartilhado com a CONCESSIONARIA, desde que a média aritmética dos valores do FATOR DE
DESEMPENHO calculados no periodo seja maior do que 95% (noventa e cinco por cento) e desde que nenhum
dos valores do INDICE DE DESEMPENHO calculados no periodo seja inferior a 0,80 (oitenta centésimos).
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Percebe-se, nesse caso, que o contrato estipulou previamente o pagamento do bonus a

concessionaria, € inclusive o procedimento para calculo do valor do bonus e sua periodicidade.

Além disso, o contrato trata o compartilhamento dos ganhos de forma sistematica e
coerente com a alocagao de riscos entre as partes, com o intuito de incentivar a concessionaria
a reduzir o consumo de energia do Municipio, restando pouco espago para duvidas no que se
refere a relacdo do compartilhamento desses ganhos de eficiéncia com o equilibrio econdmico-

financeiro do contrato de concessdao administrativa.

E que a clausula 9.2.1 do contrato prevé que os contratos de fornecimento de energia
elétrica para iluminagao publica, celebrados entre o poder concedente e a empresa distribuidora
de energia elétrica, bem como a responsabilidade pelo pagamento das contas de energia
correspondentes, permanecem sob a titularidade do poder concedente. Ou seja, a clausula 9.2.1
aloca para o proprio poder concedente o risco relacionado a variacao do consumo de energia
elétrica e o respectivo pagamento das tarifas de energia cobradas pela distribuidora. Assim,
caso nao existissem disposi¢des do anexo 9 do contrato, que estabelecessem expressamente o
direito da concessionaria ao recebimento do bonus sobre a conta de energia, o poder
concedente, responsavel pelo risco em questdo, se beneficiaria integralmente de quaisquer
ganhos relacionados a reducao do consumo de energia elétrica. As disposigdes do anexo 9,
neste particular, atuam para excepcionar a consequéncia da concretizagdo do risco em hipdtese
especifica: caso haja reducdo do consumo de energia, em determinado periodo, superior a 49%,
a concessionaria serd beneficiada com um percentual da economia gerada. E a fim de viabilizar
essa economia, a clausula 9.2.2 do contrato prevé que o poder concedente da poderes a
concessionaria (sem lhe transferir o risco de variagao do consumo de energia) para atuar nos
contratos de fornecimento de energia, estando autorizada a adotar medidas como: solicitagao
de alteragdes cadastrais da rede de iluminagdo publica; providéncias para instalagdo e
homologag¢ao de equipamentos de medicdo de consumo na rede de iluminacdo publica; e
providéncias para alteragdo da carga instalada e potencial de perda dos equipamentos, que, além

da modernizagao das lampadas, também podem propiciar a reducao do consumo de energia.

Vé-se, assim, que, caso a concessionaria ndo atenda a meta de redugdo necessaria para
receber o bonus sobre a conta de energia, ela nao tera direito a recebé-la e o contrato nao sera

considerado desequilibrado. Da mesma forma, o atingimento da meta, que implique o

Apos este periodo o procedimento se repetira a cada 12 (doze) meses, sempre tendo como base o valor teorico
da conta de energia para aquele periodo considerando a eficientizag@o de 49% (quarenta e nove por cento), até
o final da CONCESSAO.”
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pagamento do bonus pelo Municipio tampouco representara evento de desequilibrio contratual,
ja que o contrato disciplinou a alocagdo de riscos da variacdo de energia, alocando-o para o
poder concedente, mas excepcionou uma de suas consequéncias para remeter ao
compartilhamento do ganho de eficiéncia, na hipdtese especifica de atingimento de economia

superior a 49% no periodo de apuragdo.

Verifica-se, pois, que a modelagem de mecanismos de remuneragdo variavel pode
instrumentalizar o compartilhamento de ganhos de eficiéncia, de forma coerente com a alocagao
de riscos contratual, e em conformidade com a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos de concessao comum e PPP. Essa modelagem dependera de previsao objetiva dos
parametros contratuais a serem utilizados para o calculo da remuneragao varidvel e a aferi¢ao
do desempenho da concessionaria, os quais devem ser definidos a luz das caracteristicas e

peculiaridades de cada objeto contratual.

5.3 O compartilhamento de ganhos de eficiéncia em decorréncia da reducao do risco de

crédito

A Lei de PPPs prevé que os contratos de concessdo administrativa € concessao
patrocinada devem conter cldusula que preveja o compartilhamento com a Administragao
Publica de ganhos econdmicos efetivos da concessionaria que sejam decorrentes da redugado do
risco de crédito dos financiamentos contratados pela concessiondria. Tal disposi¢ao consta do

art. 5°, IX, da Lei de PPPs (BRASIL, 2004).

A norma esta intrinsecamente ligada aos aspectos financeiros das contratagdes de PPPs.
Enquanto contratos instrumentalizados para a realizagdo de grandes investimentos, a
contratagdo de financiamento, a avaliagdo e as variagdes do risco de crédito assumido pela

concessionaria podem ter grande relevancia na execucao do projeto concessorio.

5.3.1 Definicao dos ganhos decorrentes da reducao do risco de crédito

Inicialmente, cumpre explorar as condi¢des que caracterizam a obten¢dao de ganhos

econdmicos em contratos de PPP, em decorréncia da reducgao do risco de crédito.
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Ao mencionar a reducao do risco de crédito, a hipdtese concreta que o dispositivo da
Lei de PPPs visa abarcar estd relacionada principalmente ao refinanciamento do projeto,
incluindo a renegociacdo e/ou a possibilidade da contratacdo de novo financiamento pela
concessionaria durante a execug¢ao do contrato de PPP em condi¢des diversas do financiamento
original, que impliquem melhores condigdes para a concessiondria que contrata o

financiamento.

Como ja explorado neste trabalho, em contratos de longo prazo para a disponibilizagao
e infraestrutura, como sao as PPPs, a l6gica comum € que a concessiondria seja responsavel
pela realizagdo de grandes investimentos nos primeiros anos do contrato. Tais investimentos
sd0 necessarios especialmente para garantir a disponibilidade da infraestrutura e viabilizar sua
exploracdo, o que inclusive autoriza o recebimento da contraprestacdo publica pela

concessionaria.

Isso quer dizer que as etapas iniciais de uma PPP sdo caracterizadas por um momento
no qual a concessiondria suporta riscos mais elevados. H4 um grau muito menor de
previsibilidade sobre o sucesso da PPP nos seus estagios iniciais do que no periodo que sucede
a realiza¢do das obras. A propria previsdao da Lei de PPPs que condiciona o pagamento da
contraprestagdo a disponibilizac¢ao da infraestrutura e inicio da prestacao dos servigos contribui
para esse cenario. Nos momentos iniciais da PPP, a concessionaria se encarrega de realizar
dispéndios vultosos que, via de regra, somente serao remunerados no futuro. Ha,
necessariamente, um componente de risco muito elevado nesse momento da execucdo do

contrato.

Por isso, uma das consequéncias da conclusdo dos investimentos, que permita o inicio
da exploragdo da infraestrutura e o recebimento da contraprestagao, ¢ justamente a reducao dos
riscos assumidos pela concessionaria. Riscos de atrasos na execugao das obras, de obtencao de
licencas ambientais e de elaboragdo de projetos, por exemplo, passam a ser muito menores apos
a conclusdo dos investimentos pela concessiondria. O recebimento de receitas por meio do
inicio do pagamento da contraprestacdo também contribui para a reducdo dos riscos da

concessionaria, que passa a contar com maior conforto em seu fluxo de caixa.

Todas essas condigdes faticas podem entdo ser apresentadas ao financiador contratado
pela concessionaria. Como regra, ao financiar o projeto, o financiador compartilha de uma
parcela significativa dos riscos alocados pela PPP a concessionaria, ja que o pagamento dos
juros do financiamento acaba dependendo do proprio sucesso da concessionaria em realizar os

investimentos e receber a receita correspondente. Esse risco assumido pelo financiador ¢ que
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pode ser chamado de “risco de crédito”. E dados esses motivos, na contratacio do
financiamento inicial, o financiador tende a exigir condigdes mais onerosas pela concessao do
empréstimo, como garantias € juros em patamares mais elevados, em propor¢ao ao mais
elevado risco de crédito por ele assumido. Tais condi¢des, no entanto, podem ser alteradas caso

o cenario fatico se modifique e os riscos da concessiondria sejam reduzidos.

Consequentemente, a mitigacao ou reducao dos riscos da concessiondria, no ambito da
PPP, permite a reavaliagdo e a redugdo do risco de crédito assumido pelo financiador. Essa
reavaliacdo pode ser tal que o financiador se sinta disposto a renegociar a divida assumida pela
concessionaria, reduzindo juros ou garantias a patamares mais confortaveis a concessionaria.
Como decorréncia dessa reducdo a concessiondria experimenta uma margem maior de
rentabilidade, ja que hé a liberagao de receitas antes comprometidas com o pagamento da divida

contraida junto ao investidor.

Diante deste panorama seria possivel questionar se os ganhos econdmicos decorrentes
da reducdo do risco de crédito poderiam de fato ser caracterizados como ganhos de eficiéncia
da concessionaria. De fato, € possivel sustentar que a reducao do risco de crédito nao decorre
de postura mais ou menos eficiente da concessionaria, mas de consequéncia logica e natural da
estrutura dos contratos de PPP, de modo que o regular cumprimento do contrato implica a toda

e qualquer concessionaria a reducao dos riscos assumidos ao longo do tempo.

Para os fins deste trabalho, porém, entende-se que eventual questionamento nesse
sentido nao se sustenta. De acordo com a defini¢ao de ganhos de eficiéncia ora adotada, ganhos
decorrentes da reducgao de risco de crédito se enquadram no conceito analisado: trata-se de uma
variacdo entre custos e produtos que permite ao agente econdmico (a concessionaria)
responsavel pelo processo produtivo (o contrato de PPP) produzir o resultado final
(disponibilizagdo das infraestruturas e dos servicos objeto da PPP) com um quantitativo menor

de recursos iniciais, maximizando seu resultado.

A propria andlise da origem de um determinado ganho (se decorrente de esforco da
concessionaria ou de fatores alheios) pode se revelar problematica. Em casos concretos, pode
ser quase impossivel determinar se um ganho ou outro decorre efetivamente de esforco
adicional da concessionaria para ser mais eficiente ou se decorre de terceiros, de fatos naturais
ou de qualquer outro fator externo. Tal raciocinio, levado ao extremo, conduziria a uma analise
em que a concessiondria deve ser considerada em uma espécie de bolha, capaz de isola-la da

influéncia de fatores de terceiros, o que ¢ efetivamente impossivel.
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A este respeito, vale trazer a tona critica expressa por Portugal Ribeiro e Navarro Prado
(2007, p. 149) acerca da propria redacao do artigo 5°, IX, da Lei de PPPs. O dispositivo se
preocupa em identificar a “causa” do ganho econdmico, como sendo a redugdo do risco de
crédito. No entanto, como afirmam os autores, na pratica ¢ verdadeiramente dificil de se definir
as causas do ganho, que pode decorrer de uma mudanga macroecondmica do mercado
financeiro, alteragdes de politicas publicas acerca da contratacdo de PPPs ou mesmo da propria

progressao regular e cumprimento normal do contrato de PPP pela concessionaria

Com isso ndo se quer dizer que ndo seja necessariamente util avaliar o esfor¢o da
concessionaria para a geracdo de determinado ganho, a fim de classifica-lo como ganho de
eficiéncia. Em determinados casos, ¢ possivel sustentar que a concessiondria possui grau de
influéncia maior ou menor para proporcionar o ganho, o que inclusive motivou o
desenvolvimento do modelo tarifario RPI-X+Y, como j& analisado anteriormente. Para esses
casos, porém, ¢ preciso definir um critério objetivo, que permita esse tipo de avaliacao, que

dependera do caso concreto e que possui finalidade puramente pragmatica.

Para os fins deste trabalho, no entanto, entende-se que o conceito adotado de ganho de
eficiéncia comporta ganhos decorrentes da reducao do risco de crédito, independentemente da

origem do referido ganho.

Como ja& analisado, mesmo a literatura econdmica reconhece diversas espécies de
ganhos de eficiéncia, entre elas algumas que, diferentemente dos ganhos de eficiéncia técnica,
ndo necessariamente decorrem de um esforco ativo da concessiondria (como os ganhos de
escala, por exemplo, e de um componente dos ganhos de evolucdo técnica, que se refere a
disponibiliza¢dao de novas tecnologias). E mesmo que fosse este o caso, na hipdtese da redugao
do risco de crédito ¢ cabivel sustentar que o esfor¢o da concessionaria € componente
indispensavel dessa reducdo. Com efeito, sem a efetiva execucdo do contrato de PPP, e
sobretudo com o cumprimento dos marcos contratuais de investimento que dependem da
execugao efetiva do contrato pela concessionaria, ndo havera necessariamente uma reducao do
risco de crédito. Pelo contrério, caso a concessiondria ndo se empenhe em executar o contrato,
e dé azo a descumprimentos de obrigagdes contratuais, ¢ possivel que os riscos por ela

assumidos sejam majorados.

Por esses motivos, compreende-se que ganhos decorrentes da reducao de risco de
crédito, independentemente de sua origem, podem ser considerados como ganhos de eficiéncia

passiveis de compartilhamento.
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5.3.2 A inspiracido no modelo britanico dos contratos de Private Finance Initiative

A previsdo da Lei de PPPs para o compartilhamento de ganhos decorrentes da reducao
do risco de crédito ndo foi novidade criada no direito brasileiro. A Lei de PPPs se inspirou
diretamente na experiéncia britdnica de contratacdo de parcerias publico-privadas,

caracterizada pelo programa de PFI.

No Reino Unido, o termo “public-private partnership”, também chamado pela sigla
“PPP”, faz referéncia a parcerias em geral, celebradas entre a Administragdo Publica e
particulares, para prover servicos relacionados a atividades estatais, nas quais normalmente ha
um grau elevado de compartilhamento de riscos entre o parceiro publico e parceiro privado.
Nesse sentido, Boussabaine (2006, p. 3) aponta que qualquer colaboragdo entre os setores
publicos e privados costuma ser referenciada, no Reino Unido, como uma “parceria”. Dessa
forma, as PPPs, no contexto britanico, configuram uma forma de relagdao de longo prazo entre
os setores publicos e privados, que pode envolver uma série de modelos mais especificos de
contratagdes, como joint ventures, concessdes, venda de ativos e participagdes acionarias
detidas por entes publicos em sociedades empresarias, além de modelos baseados em franquias

e contratos de terceirizacao.

Vé-se, assim, que o termo PFI, que na realidade se refere a um programa de governo'¢!,

¢ empregado como uma forma especifica de parceria publico-privada na Gra-Bretanha,
aproximando-se do sentido em que o termo PPP ¢ empregado no Brasil. De acordo com a
defini¢dao adotada pelo House of Common Select Committee on Treasury, os contratos que
integram a PFI seguem o principio de que uma entidade publica contrata determinado servigo,
e ndo apenas o fornecimento de um bem ou a execugdo de uma empreitada, cabendo ao parceiro
privado contratado financiar os investimentos necessarios para disponibilizar o referido servico.
Nos contratos de PFI, o parceiro privado pode ser remunerado tanto diretamente pela
Administragdo Publica contratante, quanto pelos usuarios privados do servigo, a depender do

servico contratado, assumindo uma parcela de riscos pela execucao do objeto do contrato.

161 Como aponta Cossalter (2004, p. 2), a PFI, enquanto programa de governo, possui triplo objetivo: aumentar a
capacidade de financiamento do setor publico; elevar a qualidade dos servicos objeto do contrato, ao impor
critérios de qualidade a serem atendidos pela concessionaria; e diminuir a despesa publica.
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Embora nao haja identidade total entre os contratos de PFI e as PPPs no regime
brasileiro, a doutrina costuma apontar semelhancas entre as duas formas de contratagdo

(MODESTO, 2005, p. 46; PRADO; RIBEIRO, 2007, PP. 30-32).

Neste particular, costumam ser apontadas as seguintes aproximagodes entre ambas as
modalidades, sobretudo em relagdo aos objetivos a serem alcangados: (i) os contratos de PFI e
as PPPs brasileiras possuem estrutura econdmica semelhante, calcada na exigéncia de
investimento consideravel, a cargo da concessiondria, para o provimento de infraestrutura
relacionada a interesse publico, e na amortizagdo desse investimento € remuneragdo sobre o
capital investido por meio da exploragao da referida infraestrutura pela propria concessionaria;
(i1) os contratos de PFI e as PPPs brasileiras buscam transferir riscos relevantes para as
concessionarias privadas, com o objetivo de viabilizar ganhos de eficiéncia, por meio de
economia de escala e de escopo, ja& que a concessiondria ¢ responsavel ndo apenas pelo
financiamento da infraestrutura, mas ainda pela sua instalacdo, operagao e manutengao; e (iii)
os contratos de PFI e as PPPs brasileiras possuem, como uma de suas finalidades basicas a

reducgdo de despesas assumidas pela Administragao Publica, ja que o investimento ¢ contratado

e realizado pela propria concessiondria.

Feito este breve panorama, cumpre ressaltar que os contratos de PFI seguem um padrao
determinado pelas diretrizes constantes da Standardisation of PFI Contracts (SoPC), um guia
editado pelo Tesouro Britanico, que atualmente encontra-se na sua quarta versao, datada de
2007. Essas diretrizes visam abordar, de forma padronizada, pontos chave usualmente
enfrentados na contratacdo de PFIs, com o objetivo de viabilizar a elaboragdo de contratos

padronizados e coerentes para o atingimento das finalidades publicas (REINO UNIDO, 2007,
p- 1).

A SoPC contém, entre diversas outras disposi¢des, um capitulo dedicado ao tema do
refinanciamento (REINO UNIDO, 2007, p. 268). O capitulo estabelece principios basicos a
serem observados, a definicdo de refinanciamento, além de diretrizes para as medidas a serem
adotadas na concretizagao de hipotese de refinanciamento e metodologias de calculo, tendo em

vista os impactos do refinanciamento para a execug¢io do contrato de PF1'62,

162 Portugal Ribeiro € Navarro Prado (2007, p. 146), assim como Fonseca Martins ¢ Magalhdes da Rocha (2019,
pp-4-5) descrevem a origem das discussdes sobre os ganhos advindos de refinanciamento no contexto britanico.
Tais origens remontam ao refinanciamento do Fazakerley PFI Prision Contract, o qual foi celebrado antes das
diretrizes da SoPC sobre refinanciamento serem formalizadas e que permitiu aos investidores ganhos que foram
catorze vezes maiores do que os ganhos auferidos pelo parceiro ptiblico quando da concluséo do refinanciamento.
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O principio basico sob o qual deve ser encarado o refinanciamento nos contratos de PFI
¢ o de que o refinanciamento realizado em conformidade com as diretrizes da SoPC pode
beneficiar tanto o parceiro publico quando o parceiro privado, de modo que propostas de
refinanciamento devem ser incentivadas e consideradas positivas pelo parceiro publico (REINO

UNIDO, 2007, p. 268).

Por outro lado, como o refinanciamento normalmente da causa a impactos significativos
para a estrutura econdmica e financeira do contrato de PFI, a SoPC estabelece que o parceiro
publico deve ter o direito de ser detalhadamente informado sobre as hipoteses de financiamento
pretendidas pelo parceiro privado, além da prerrogativa de autorizar e fiscalizar as condi¢des

do refinanciamento (REINO UNIDO, 2007, p. 268).

Dentre essas prerrogativas verifica-se especialmente o direito estatal de se beneficiar
com a reducdo de Onus financeiros suportados pelo parceiro privado que seja resultante do
refinanciamento. Dessa forma, a SoPC estabelece que uma divisao pela qual o parceiro privado
se beneficia com 50% dos ganhos, enquanto o parceiro publico se beneficia dos outros 50%,

pode ser considerada razoavel.

Ressalta-se que a SoPC ressalva a diretriz de que os referidos ganhos nao devem ser
compartilhados, caso o desempenho do parceiro privado, no momento do compartilhamento,
seja insatisfatorio e esteja comprometendo a rentabilidade por ele esperada no projeto. A ideia
¢ que o ganho advindo do refinanciamento seja utilizado, até o valor necessario, para compensar

a rentabilidade do parceiro privado.

O ponto de maior sensibilidade em termos praticos, no entanto, estd na defini¢ao das
hipéteses em que se pode considerar que houve refinanciamento para fins do céalculo do

compartilhamento do ganho experimentado pela concessionaria.

A SoPC possui uma definigdo genérica, segundo a qual substitui¢des, modificacdes ou
alteragdes na estrutura, na natureza ou nos termos do financiamento contratado, que aumentem
ou acelerem a distribui¢do para investidores ou reduc¢ao de seus compromissos em relagao
contrato de PFI, podem ser consideradas como refinanciamento. Uma lista ndo exaustiva consta
da SoPC para exemplificar operagdes que podem ser caracterizadas enquanto tal: reducao de
taxas de juros; redugdo ou liberacdo de contas-reserva; aumento do prazo de caréncia da divida;
aumento do montante da divida ou outras operagdes de refinanciamento sem a direta
participagdo do parceiro privado, realizadas, por exemplo por sociedades de proposito

especifico (REINO UNIDO, 2007, p. 269).



188

Justamente em razdo das diferentes formas que podem ser adotadas para o
refinanciamento dos contratos de PFI, a SoPC nao estabelece uma metodologia fixa e detalhada
para o célculo dos ganhos e seu compartilhamento. Ha apenas diretrizes para que a metodologia
possa ser adotada caso a caso (REINO UNIDO, 2007, p. 272). Em sintese, a SoPC fixa diretriz
para que a apuracao dos ganhos corresponda a diferenga, em valor presente, entre as
distribuicdes para os investidores antes e depois da operagdo de refinanciamento. A taxa de

desconto a ser utilizada para o calculo do valor presente ¢ a propria taxa de retorno do

investidor, definida no caso base do projeto.

Dessa forma, uma vez calculado o ganho, a SoPC prevé possibilidade que o
compartilhamento seja feito tanto por pagamento direto ao parceiro publico, quanto por reducgao
na contraprestagao do parceiro privado, assim como por uma combinagdo dessas duas formas
de compartilhamento. Mais uma vez, a SoPC (REINO UNIDO, 2007, p. 274) preza pela
flexibilidade e concede margem para que a solugdo mais adequada seja adotada de forma

casuistica, a depender das caracteristicas do contrato de PFI.

5.3.3 Procedimentalizac¢io para compartilhamento dos ganhos decorrentes da reducio do

risco de crédito

A Lei de PPPs se limita a estabelecer que os contratos de PPP devem prever clausula
que estabeleca o compartilhamento dos ganhos decorrentes da reducao de riscos de crédito. Nao
ha qualquer disposicdo sobre como esse compartilhamento deve ser realizado, em quais

patamares e em quais hipoteses.

Por esse motivo, é bastante comum encontrar contratos de PPP celebrados com clausula
que meramente repetem as disposi¢des legais, sem procedimentalizar ou regulamentar o calculo
e a efetivacdo do compartilhamento desses ganhos. Como consequéncia, as disposi¢des legais
que tratam do tema costumam ter sua eficacia bastante reduzida, ja que os contratos deixam de

prever a regulamentacdo necessaria para a aplicagdo da norma legal.

Este cenario ¢ agravado pela ja destacada tendéncia que se verificou na ultima década
de ndo se prever ou exigir a apresentacao de planos de negodcio vinculantes por parte da
concessionaria. A auséncia de um caso base, representado pelo plano de negodcios da

concessionaria ou por estudos elaborados pelo proprio poder concedente na fase interna da
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licitacdo, dificulta a identificagdo de parametros que podem ser utilizados para embasar o

calculo dos ganhos com refinanciamentos eventualmente obtidos pelas concessionarias.

Diante deste cenario, ¢ como ja repetidamente afirmado neste trabalho, o
compartilhamento dos ganhos depende da previsao de normas de carater procedimental a serem
detalhadas no contrato. Somente a previsao de normas dessa natureza ¢ capaz de conceder real
eficacia a disposicao legal e de viabilizar o compartilhamento em conformidade com o
equilibrio econdomico-financeiro. E que a previsdo de compartilhamento desse ganho configura
uma excecdo a matriz de risco, na linha do que ja se analisou em momento anterior neste
trabalho. Via de regra, o risco de financiamento ¢ alocado a concessionaria, que € o agente que
tem maior capacidade de gerenciar esse risco, uma vez que ela ¢ a propria contratante do
financiamento. Logo, ndo havendo disposi¢do em contrario, a regra seria de que quaisquer
variacoes decorrentes do risco de crédito deveriam ser suportadas pela concessiondria, sendo

essas variagdes positivas ou negativas.

Para que haja o compartilhamento dos ganhos, portanto, € necessario que o contrato
excepcione a alocagdo de riscos, determinando que as consequéncias da concretizagao do risco
sejam compartilhadas em uma ou outra hipotese entre as partes, ndo havendo vedagdo a
previsdo do compartilhamento apenas na hipotese em que a concretizacao do risco d€ origem a

beneficios.

Observando o cendrio descrito, de que os contratos de PPP no Brasil ndo costumam
trazer o regramento procedimentalizado do compartilhamento dos ganhos decorrentes da
redugdo do risco de crédito, Fonseca Martins e Magalhdes da Rocha (2019, p. 11) sugeriram
modelo de cldusula contratual que foi utilizada no contrato de PPP para operacao das
instalagdes de iluminagdo publica do Municipio de Porto Alegre. A exposicdo do modelo
proposto pode ser enriquecedora para os fins deste trabalho, tendo em vista a possibilidade de
analise critica que vise ampliar os debates sobre o tema que sdo particularmente escassos na

doutrina brasileira.

Ao elaborar o modelo de clausula procedimental, Fonseca Martins e Magalhdes da
Rocha (2019, p. 11) identificaram trés pontos a serem tratados no ambito contratual para que
fosse concedida eficacia a disposicao legal de compartilhamento dos ganhos decorrentes da
redug¢do do risco de crédito: (i) a identificagdo do procedimento para calculo do ganho
econdmico no refinanciamento; (ii) a caracterizacdo da conduta do poder concedente que

constitui contribuicao para a reducdo do risco de crédito da concessionaria e que justifica o
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compartilhamento do ganho; (iii) a defini¢ao do percentual do ganho atribuido a cada parte; e

(iv) a forma de transferéncia dos valores devidos ao poder concedente.

Em relacdo ao procedimento, os autores (MARTINS; ROCHA, 2019, p. 12) buscam
limitar o compartilhamento dos ganhos verificados em “financiamento de longo prazo”, assim
entendido como operagdo contratada pela concessionaria, enquanto devedora, para a obtengao
de recursos de terceiros para a execucao do contrato de PPP e cuja obrigacao de pagamento do
principal pela concessionaria tenha prazo médio de vencimento superior a cinco anos. Por
consequéncia logica o refinanciamento constitui operacao que altere ou substitua as condi¢des
do “financiamento de longo prazo” inicialmente contratado que reduza os juros, as taxas € os
encargos devidos pela concessionaria. A previsao de que os financiamentos considerados
tenham prazo superior a cinco anos € relevante, pois, sob o ponto de vista estritamente contabil,
qualquer divida a ser liquidada apos o final do exercicio subsequente ja ¢ contabilizada como
passivo exigivel a longo prazo, de modo que esse critério poderia fazer com que muitas
operagdo que nao fossem propriamente de financiamento fossem englobadas pela clausula de

compartilhamento de ganhos.

Assim, os autores (MARTINS; ROCHA, 2019, p. 12) propdem que a concessionaria
elabore o céalculo dos ganhos decorrentes do refinanciamento, tomando por paradmetro o custo
total do refinanciamento e do financiamento original, considerando os juros, as taxas e encargos
devidos aos financiadores, considerando que o contrato prevé, também, a obrigacdo da
concessionaria de apresentar os contratos de financiamento ao poder concedente no momento
da sua celebragdo. Para o calculo, devem ser considerados os juros, taxas e encargos devidos
aos financiadores, sendo que o poder concedente deve ser beneficiado com 20% dos ganhos
apurados. Uma vez concluida a apuragdo pela concessionaria, as informagdes devem ser
enviadas a aprovagao do poder concedente, que deve se manifestar no prazo de até trinta dias,
sob pena de se considerar valido e eficaz o calculo realizado pela Concessionaria. Caso o poder
concedente discorde do célculo, as partes devem buscar um acordo que, ndo alcangado,

resultard na sujeicao do tema a arbitragem.

Em relacdo aos parametros para o calculo (custo total do financiamento e do
refinanciamento), a proposicao dos autores € coerente com a auséncia de previsao de um plano
de negocios vinculante, que vem sendo evitada na maioria dos contratos de PPP. Assim,
diferentemente do que ocorre nos contratos de PFI, nos quais o calculo ¢ feito a partir dos

impactos positivos do refinanciamento e ndo do seu custo, ja que existe um plano de negdcios
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que permite esse calculo, a sugestdo de Fonseca Martins ¢ Magalhaes da Rocha (2019, p. 11)

se baseia nos custos totais.

Por outro lado, observa-se que cldusula proposta pelos autores ndo explicita uma
formula de célculo objetiva a ser seguida, dando apenas diretrizes para que a propria
concessionaria defina a metodologia a ser adotada. Particularmente, entende-se para os fins
deste trabalho que a auséncia de metodologia pré-definida pode incrementar o nivel de
desacordo entre as partes e dificultar a aplicagdo da clausula. Assim, € possivel se pensar em
uma formula previamente estabelecida com maiores detalhes que seja aplicada, por exemplo,
pelo verificador independente (ou por agéncia reguladora, se for o caso) quando da celebragao
do novo financiamento. Esta seria uma proposicdo com um grau mais elevado de

procedimentalizagdo, previsibilidade e transparéncia para o compartilhamento do ganho.

Em relacdo a divisdo do percentual de compartilhamento, certamente pode haver
justificativas para o patamar de 20% definido para o poder concedente. Tal defini¢do deve ser
embasada nos estudos de viabilidade econdmica realizada para cada caso concreto, ja que a Lei

de PPPs acertadamente nao estabelece um parametro fixo.

Um ponto particularmente sensivel no modelo proposto por Fonseca Martins e
Magalhaes da Rocha se refere a previsao de que o poder concedente deve concorrer para os
ganhos obtidos pela concessionaria. Nesse sentido, a clausula proposta (MARTINS; ROCHA,
2019, p. 10) prevé que, para que o poder concedente tenha direito ao compartilhamento do
ganho, o poder concedente deve: estar adimplente com suas obrigacdes de pagamento; nao ter
estado inadimplente por prazo superior a trinta dias € que o saldo da conta de garantia nao tenha
sido descumprido por mais do que noventa dias; e estar adimplente em relacao a observancia
dos prazos para andlise de pleitos de reequilibrio. Além disso, ¢ necessario que as condig¢des
mais favordveis do refinanciamento nao decorram da prestacdo e garantias adicionais pela

concessionaria ou seus acionistas.

A rigor, a previsao de condigdes para o poder concedente nao ¢ ilegal e pode servir de
incentivo para o cumprimento de obrigagdes contratuais. Por outro lado, € importante deixar
claro que nao ha qualquer necessidade de que o poder concedente tenha concorrido para a
obtenc¢do do ganho pela concessiondria. A Lei de PPPs nao prevé essa obrigatoriedade, sendo
que cada contrato pode ou nao prever tais condicdes. O fato de que a concessionaria sera
beneficiada com a obtengao dos ganhos, ainda que nao tao beneficiada caso ndo houvesse o
dever de compartilhamento, j& serve de incentivo para que a concessionaria intente obter

condigdes mais vantajosas de financiamento ao longo da execugdo contratual.
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Por fim, a cldusula proposta pelos autores prevé que o compartilhamento deve ser
formalizado, taxativamente, pela redugdo do valor da contraprestagdo a ser paga nos meses
faltantes para a amortizagao do refinanciamento (MARTINS; ROCHA, 2019, p. 13). O objetivo
dessa previsdo ¢ permitir que o compartilhamento se concretize a medida que o ganho ¢
efetivamente realizado, em alternativa a solu¢ao de submeter a concessionaria a obrigacao de
obter o ganho de forma “parcelada” enquanto o poder concedente seria beneficiado pelo ganho
de forma “a vista”. Nesse sentido, trata-se de solucdo isondmica e coerente com a logica

financeira do refinanciamento.
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6 CONCLUSAO

O aprofundamento dos estudos sobre o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
de concessdao comum e PPPs ¢ essencial em vista da sua complexidade e da relevancia que esses

contratos assumiram nas ultimas décadas no contexto juridico e politico brasileiro.

Por isso, o tema do compartilhamento de ganhos de eficiéncia e sua relacdo com o
equilibrio econdmico-financeiro se mostra particularmente sensivel, haja vista os aspectos
econdmico-financeiros tipicos dos contratos de concessao comum e PPPs e a propria busca pela
eficiéncia como um dos principais fundamentos para a delegacao de atividades estatais a

iniciativa privada por meio desses instrumentos contratuais.

Neste contexto, partindo da investigacao do tema-problema deste trabalho, conclui-se

que:

1. A cooperagdao no ambito da Administragdo Publica possui fundamentos sélidos,
tanto na perspectiva teorico-dogmatica, a partir da funcao diretiva do direito administrativo,
quanto na perspectiva juridica, em face das exigéncias de legitimacdo democratica e de
eficiéncia impostas a Administracdo Publica pelo ordenamento juridico, o que se reflete
diretamente na celebracao dos contratos de concessao comum e PPPs.

2. Assim, as concessdes comuns € PPPs podem ser caracterizadas como instrumentos
da administracdo cooperativa, pois sdao invariavelmente marcadas pela composicao de
interesses publicos e privados no ambito contratual, que convergem ainda que parcialmente
para a realizacdo de investimentos relevantes em infraestrutura publica e para a provisao de
servigos a Administracao Publica ou aos cidadaos, na condicao de usuarios diretos ou indiretos,
com vistas a atender finalidade de interesse publico.

3. Neste cenario, o equilibrio econdmico-financeiro representa aspecto juridico
fundamental para assegurar a adequada composi¢ao dos interesses dos diferentes agentes
envolvidos na contrata¢ao de concessoes comuns ¢ PPPs.

4. A fim de viabilizar o adequado tratamento a cada caso concreto, o ordenamento
juridico brasileiro eleva o contrato a condi¢ao de instrumento normativo principal para a
defini¢ao das bases objetivas do equilibrio econdmico-financeiro, sendo que a alocacao de
riscos constitui elemento primordial dessas bases, especialmente para a caracterizagao do
carater dinamico que o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao comum €

PPPs pode assumir em cada caso concreto.
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5. Partindo dessa premissa, a alocacdo de riscos configura a base normativa que
permite a avaliacao da obtencdo de ganhos de eficiéncia, no decorrer da execucao contratual,
em conformidade com a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de
concessao comum e PPP.

6. Nao havendo regra especifica em sentido contrario, a parte responsavel assume
todas as consequéncias econdmico-financeiras decorrentes da concretizagdo de um evento
classificado como risco a ela alocado pelas normas contratuais, sejam essas consequéncias
negativas, sejam essas consequéncias positivas, como a propria obten¢do de ganhos de
eficiéncia.

7. A regra, portanto, ¢ que ganhos que decorram de fatores alocados como riscos a
uma determinada parte do contrato ndo implicam o rompimento do equilibrio econdmico-
financeiro, de modo que aquela parte pode se beneficiar integralmente dos referidos ganhos.

8. Por outro lado, a legislacdo aplicavel as concessdes comuns ¢ PPPs contém
previsdes que autorizam o compartilhamento dos ganhos de eficiéncia entre as partes,
configurando hipdtese que excepciona uma das consequéncias normativas da alocacao dos
riscos pelo contrato: a de que a parte responsavel pode auferir a integralidade dos ganhos
obtidos.

9. Justamente por se tratar de excec¢ao as normas que compreendem as bases objetivas
do equilibrio econdmico-financeiro, entende-se que a previsao do compartilhamento de ganhos
de eficiéncia deve ter sede contratual, ainda que remeta a procedimentos e/ou parametros
complementares que possam ser detalhados em regulamento extracontratual.

10. Contudo, a alocagdo contratual de riscos isoladamente ndo ¢ capaz de assegurar o
compartilhamento de ganhos de eficiéncia de forma condizente com a manuteng¢ao do equilibrio
econdmico-financeiro. Para tanto, ¢ necessdria a instrumentalizacdo do procedimento de
apuragdo e compartilhamento dos ganhos, assim entendida a previsdao de normas de carater
procedimental que determinem os sujeitos, os parametros, as finalidades, as fases processuais
e os meios de instru¢do do procedimento para apuragdo e compartilhamento dos ganhos de
eficiéncia em cada contrato.

11. Assim, verifica-se que a alocagao de riscos e a previsao de normas procedimentais
coerentes, que mantenham a eficacia da alocacao de riscos sem distorcé-la de forma indevida,
representa aplicagdo efetiva das regras de direito administrativo enquanto normas de diregao,
que podem induzir comportamentos para o atingimento de finalidades previstas no

ordenamento juridico em atendimento ao interesse publico.
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12. Em contrapartida, a auséncia de normas procedimentais ndo apenas inviabiliza o
compartilhamento efetivo dos ganhos de eficiéncia entre as partes como da margem a distor¢ao
da alocagdo de riscos ou ao emprego indevido e ilimitado do carater dindmico do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao comum e PPPs como fundamento para
condutas autoritarias ou unilaterais das partes para se beneficiar, indevidamente, dos ganhos de
eficiéncia verificados no decorrer do contrato.

13. Nesse sentido, existem diversas formas de instrumentalizagao do compartilhamento
de ganhos de eficiéncia em conformidade com a manutengdo do equilibrio econdémico-
financeiro nos contratos de concessao comum e PPPs, de modo que a legislacdo nao limita a
utilizagdo de uma ou outra forma e nem proibe o desenvolvimento de novos mecanismos
aplicaveis para cada caso concreto. [lustrativamente, foram analisadas neste estudos trés delas:
o compartilhamento por meio da previsao de modelos tarifarios pelo preco do servigo, que
incentivem e viabilizem o compartilhamento dos ganhos de eficiéncia; o compartilhamento
mediante mecanismos de remuneragao variavel; e o compartilhamento dos ganhos decorrentes
da redugdo do risco de crédito, nos termos previstos na Lei de PPPs. Em todos esses casos, a
instrumentalizacdo do compartilhamento dos ganhos de eficiéncia deve ser coerente com a
alocacao de riscos contratual, além de ser embasada em normas de carater procedimental.

14. Enfim, entende-se que a hipotese levantada nesta pesquisa restou parcialmente
confirmada, de modo que, para além da necessaria coeréncia com a alocagdo de riscos
contratual, o compartilhamento de ganhos de eficiéncia em conformidade com o equilibrio
econdmico-financeiro em contratos de concessao comum e PPPs depende essencialmente da
previsdo de normas de cardter procedimental no contrato, que definam o processo a ser

observado pelas partes para apuracao e compartilhamento dos ganhos de eficiéncia.
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