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RESUMO: O presente artigo tem por objetivo tratar dos aspectos juridicos e economicos das
prorrogacdes das concessdes de servigos publicos, abordando o equilibrio econdmico-financeiro
nessas concessdes € os meios de recomposicdo em caso de acontecimento de evento grave e
imprevisivel. O trabalho ¢ estruturado da seguinte forma: inicialmente trata do conceito de
equilibrio econdmico-financeiro e sua aplicagdo nos contratos de concessdo de servigo publico.
Em seguida, passa aos mecanismos de recomposi¢do da equacdo contratual inicial, focando a
prorrogacao do contrato, constatando que a doutrina examina apenas os aspectos juridicos desse
instituto. O problema do presente trabalho ¢ a verificacdo se os aspectos juridicos e econdmicos
acerca da prorroga¢do dos contratos de concessdo estdo em consonancia. A hipdtese € que tais
elementos ndo convergem, razao pela qual a decisdo sobre a prorrogacdo ndo pode ignorar os
aspectos economicos, devendo sopesa-los para garantir transparéncia na decisdo politica.
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ABSTRACT: The objective of this article is to deal with the legal and economic aspects of the
extensions of public service concessions, addressing the economic and financial balance in these
concessions and the means of rebalance in the event of a serious and unforeseeable event. The
paper is structured as follows: it initially deals with the concept of economic-financial balance
and its application in public service concession contracts. It then goes to the mechanisms of
rebalance of the initial contractual equation, focusing on the extension of the contract, noting
that the doctrine examines only legal aspects of this institute. The problem of the present work is
the verification if the juridical and economic aspects about the extension of the concession
agreements point in the same direction. The hypothesis is that such elements do not converge
and the decision on the extension cannot ignore the economic aspects, and must weigh them to
guarantee transparency in the political decision.
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1. INTRODUCAO

Os contratos administrativos de concessdes tém como objeto servicos publicos
econdmicos,! tipicamente monopdlios naturais,? tais como rodovias, portos, aeroportos, ferrovias.
Por vezes, a Administragdo Publica utiliza tais contratos como estratégia regulatoria no setor, o
que tem sido chamado pela doutrina de regulagdo por contrato.®> Esses contratos administrativos
de concessodes tém trés caracteristicas peculiaridades e fundamentais: (i) objetos complexos, com
diversas obrigacdes a serem cumpridas pelo concessiondrio ao longo do contrato; (ii)
mutabilidade; e (iii) prazo determinado de longa durag@o, por vezes alcangando varias décadas®.

A logica econdmica que rege as concessdes de servicos publicos ¢ a seguinte: o
concessionario deve realizar ingentes investimentos no objeto da contratacdo, que serdo pagos
durante os muitos anos de concessdo. O prazo ¢, inequivocamente, um dos elementos
fundamentais que concorrem para a determinacgdo do valor da equagd@o econdmico-financeira. O
prazo longo ¢ o mecanismo pelo qual o concessionario pode ser remunerado pelos usuarios,
mantendo-se a modicidade das tarifas (OLIVEIRA, 2017, p. 300).

Em razdo do longo prazo dos contratos de concessdes, hd inumeras situagdes que
rotineiramente afetam o equilibrio econdmico-financeiro de tais contratos que, no limite, podem

comprometer a propria prestacdo de determinado servigo publico indispensavel a populagdo. A

No ambito das parcerias publico-privadas (PPPs) ha a possibilidade de concessdo de servigos administrativos (ou
seja, nao necessariamente servicos publicos em sentido estrito).

“O monopolio natural caracteriza-se nas situagdes em que, dados os custos iniciais elevados, as economias de
escola e o tamanho da demanda, o mercado funcionard de forma mais eficiente com um tinico agente econdmico
atuando como ofertante.” SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Regulacdo e concorréncia — A atuagdo do CADE
em setores de infraestrutura. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 17. Sobre o monopolio natural, v. NUSDEO, Fabio.
Curso de economia: introdugdo ao direito econdmico. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 226-227.
GARCIA, Flavio Amaral. A mutabilidade e incompletude na regulagdo por contrato e a fungdo integrativa das
agéncias. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito
administrativo e seus novos paradigmas. 2. ed., Belo Horizonte: Forum, 2017, p. 441: “[E]sses contratos refletem
escolhas que definem e cristalizam politicas publicas de longo prazo em setores vitais da economia e que sdo
essenciais para a consecugdo do interesse publico, legitimando estratégias de politicas duradouras em
determinados setores que explicam a origem da ideia de ‘governar por contratos’ [...].”

Embora a Lei n° 8.987/95 ndo preveja prazos minimo, nem maximos, a Lei n® 9.074 especifica o prazo de 25
anos para determinadas concessdes (art. 1°, paragrafo 2°) e a Lei n° 11.079/04 determina que o prazo sera
“compativel com a amortizagdo dos investimentos realizados”, com prazo ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a
35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogagao.
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depender do tamanho do desequilibrio, o concessionario pode ficar, inclusive, materialmente
impossibilitado de prestar o servigo.

A defesa contra a instabilidade desses contratos ¢ a incolumidade da equagdo econdmico-
financeira inicial do contrato: esta deve ser mantida diante de quaisquer fatos, naturais ou
humanos, que alterem significativamente os elementos constitutivos do contrato, excetuando-se
as alteracdes decorrentes de fatos previsiveis, inerentes a propria dlea da economia e que nada
tenha a ver com a atuacdo do Estado (ARAGAO, 2013, p. 605). Para manter a equacdo inicial, as
principais opg¢des de revisdo contratual destacadas pela doutrina sdo: (i) indenizagdo ao
concessionario paga pelo poder concedente; (ii) aumento da tarifa do servigo prestado a ser paga
pelos respectivos usuarios; (iii) aumento da base pagante de usudrios do servico; e (iv)
prorrogacao do prazo do contrato (BARROSO, 2007, p. 37-43; GARCIA, 2016, p. 374).

O presente artigo examina os principais meios de recomposi¢ao do equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos administrativos de concessdes, apresentando as vantagens e as
desvantagens de cada um. Este trabalho foca os aspectos juridicos e econdmicos® da prorrogacdo
do contrato de concessdo, examinando a sua constitucionalidade e legalidade, bem como a
racionalidade econdmica do concessionario, de acordo com a teoria economica.

A justificativa do presente trabalho consiste na relevancia da prorrogacdo dos contratos
administrativos que envolvem concessdes, com posicdo de destaque nas politicas
governamentais, bem como nas controvérsias juridicas que os meios de recomposi¢do do
equilibrio econdmico-financeiro de tais avengas geram®. Verifica-se que a doutrina juridica
ignora inteiramente os aspectos economicos que influenciam a prorrogacdo contratual. O
problema do presente trabalho ¢ a verificagdo se os elementos juridicos e econdmicos acerca da

prorrogagdo dos contratos de concessdo estdo em consonancia.

5 O direito administrativo estd sob o influxo de um giro-pragmdtico, que inclui o antifundacionalismo, o

contextualismo e o consequencialismo, este tltimo com grande proximidade com a anélise econémica do direito,
cf. BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenagdo, regulacdo: transformagdes politicos-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 52-68 e 153-
242.

No ambito do Estado do Rio de Janeiro, a concessionaria Barcas S.A. pede indenizagdo de mais de R$ 150
milhdes de reais por alegado desequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo de servigos publicos
de transporte aquavidrios de passageiros, cargas e veiculos (Processo n° 0069271-98.2017.8.19.0001).

6
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A hipotese ¢ que a prorrogacdo dos contratos administrativos de concessdo ¢
constitucional e licita, mas os aspectos juridicos € econdmicos nao necessariamente convergem,
devendo a decisdo administrativa sobre a realizacdo de prorrogacdo contratual sopesa-los como
forma de garantir transparéncia na decisdo do meio escolhido.

O plano de trabalho ¢ o seguinte: inicialmente, examina-se o entendimento acerca do
equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes de servigo publico e a relacdo da reparticdo dos
riscos nas concessdes com o preco proposto pelos licitantes para, em seguida, analisar os meios
de recomposicao, focando os elementos juridicos e econdmicos da prorrogacdo do contrato de
concessao, notadamente a questdo da constitucionalidade desse meio de revisdo e os incentivos

econdmicos do concessionario diante da possibilidade de prorrogacao do contrato de concessao.

2. A IMPORTANCIA DO EQUILiBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NAS
CONCESSOES DE SERVICO PUBLICO

O equilibrio econdmico-financeiro tem sede constitucional (CF, art. 37, XXI: “mantidas
as condigoes efetivas da proposta™) e legal (Lei n°® 8.987, art. 9°, § 2° Lei n° 9.074, art. 35). Em
face da longa duracdo dos contratos de concessdes e de visarem ao exercicio de uma atividade-
fim do Estado, hd uma especial preocupacao do legislador e dos tribunais em manter o seu
equilibrio econdmico-financeiro (ARAGAO, 2013, p. 439).”

Trata-se de relagdo de proporcional equivaléncia entre as obrigacdes assumidas pelo
contratado e a remuneracdo que lhe corresponderd, nos termos do contrato de concessdo. A

remuneragao tarifaria objetiva cobrir as despesas do concessionario e a realizagdo da perspectiva

7 Embora doutrina e jurisprudéncia reconhegam a necessidade, em tese, de manutengdo do equilibrio econdmico,

hé intensos debates na pratica sobre quais situagdes concretas autorizam o reequilibrio. Além disso, ha discussao
juridica acerca do cdlculo correto. Confira-se: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Equilibrio econémico
nas concessoes de rodovias: Critério de afericdo. Governet. Boletim de licitagdes e contratos, v. 24, 2007, p. 332-
337; MOREIRA, Egon Bockmann; GUZELA, Rafaella Pecanha. Contratos administrativos de longo prazo,
Equilibrio econdmico-financeiro e taxa interna de retorno (TIR). In: MOREIRA, Egon Bockmann (Org.).
Contratos administrativos, equilibrio econémico-financeiro e a taxa interna de retorno: a logica das concessoes ¢
parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Forum, v. 1, 2016. p. 337-356; GUERRA, Sérgio. Equilibrio
econdmico-financeiro e taxa interna de retorno nas parcerias publico-privadas. In: JUSTEN FILHO, Margal;
WALBACH SCHWIND, Rafael (Orgs.). Parcerias publico-privadas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 1,
2015, p. 309-328.
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de remuneracdo justa que impulsionou o agente privado a engajar-se no certame licitatorio
(GUERRA, 2015, p. 316). A ideia de equilibrio econdmico-financeiro do contrato parte da
necessidade de se assegurar toda uma complexa gama de relagdes, sejam juridicas, econdmicas
ou mesmo sociais. Assim, o equilibrio dos contratos de concessdo ¢ fundamental, impondo a
equivaléncia entre as prestagcdes executadas por uma das partes e a contrapartida obrigacional
expressa em valor assumida pela outra (GARCIA, 2016, p. 354).

O direito ao equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessdo de servigo
publico ¢ intangivel. Essa protecdo ¢ essencial em fungdo da caracteristica ja citada de
mutabilidade dos contratos de concessdo, da necessidade de prestagdo ininterrupta de tais
servigos e pelo fato de a execugdo de tais contratos naturalmente afetarem diretamente relevante
parcela da sociedade.

No decorrer da longa duragdo dos contratos de concessao de servigos publicos, ¢ comum a
existéncia de eventos ndo previstos pelas partes contratantes que causam desequilibrio na
equagdo econdmico-financeira de tais avengas. Caso as condi¢cdes que foram previstas no
momento da apresentacdo da proposta do contrato ndo sejam mais as mesmas em razdo de
acontecimento imprevisivel de graves consequéncias, a clausula do equilibrio econdmico-
financeiro pode ser acionada pelas partes.

Assim, a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro € a principal garantia de ambas
as partes ou, em outros termos, de mao-dupla. Se houver aumento dos custos incorridos pelo
particular, este pode se valer do equilibrio econdmico-financeiro para que o contrato seja
reajustado em seu favor. Por outro lado, se os custos diminuirem, de igual modo, o Poder Publico
podera invocar tal clausula a fim de pagar uma quantia inferior aquela originalmente estipulada
(OLIVEIRA, 2017, p. 262-263). Essa protecao da estabilidade da equacdo das concessdes ocorre
ndo apenas diante da alteragdo administrativa unilateral de clausulas do contrato, o que de fato

representa um fator extra de instabilizacdo contratual, como diante de fatos imprevisiveis em
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geral,® decorrentes de fato do principe, teoria da imprevisdo, interferéncias nio previstas, fatos da
Administragdo, caso fortuito e a for¢a maior.

Aplica-se a hipotese a teoria dos custos de transagdo, cuja base conceitual aponta no
sentido de que a proposta econdomica oferecida pelo parceiro privado (consubstanciando, assim,
uma decisdo empresarial) reflete uma avaliagdo sobre todos os custos, diretos e indiretos,
necessarios a obteng¢do da vantagem econdmica buscada (GARCIA, 2016, p. 356).° A previsdo de
reequilibrio econdmico-financeiro d4 seguranca quanto a continuidade do contrato e a conclusdo
satisfatoria do seu objeto, permite a obtengdo da proposta mais vantajosa pela reducdo de
contingenciamento que os licitantes projetardo sobre as propostas econOmicas € concede
importante garantia ao contratado contra a maior mutabilidade tipica dos contratos
administrativos, notadamente a capacidade de alteracdo unilateral do contrato pela Administragdo
Publica contratante (GARCIA, 2016, p. 356-357).1°

Nos contratos de vigéncia de longo prazo, a completude ¢ um verdadeiro ideal intangivel.
Nao so pelo fato de que a complexidade das relagdes modernas e a rapidez das alteragdes

tecnoldgicas, por si s0, ja seriam fatores determinantes para se reconhecer a inviabilidade de se

8  BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 671/2018, Plenario, Pedido de Reexame, Relator Ministro:
Aroldo Cedraz. “Os 6rgaos ¢ as entidades da Administragdo Publica Federal devem adotar as medidas necessarias
a revisdo dos contratos de prestagdo de servigos ainda vigentes, firmados com empresas beneficiadas pela
desoneracdo da folha de pagamento propiciada pelo art. 7° da Lei 12.546/2011 e pelo art. 2° do Decreto
7.828/2012, atentando para os efeitos retroativos as datas de inicio da desoneracdo mencionadas na legislacao,
bem como a obteng@o, na via administrativa, do ressarcimento dos valores pagos a maior em relagdo aos
contratos de prestagdo de servicos ja encerrados, celebrados com empresas beneficiadas pela aludida
desoneracdo.”; e Acordio n° 2131/2018, Plenario, Auditoria, Relator Ministro: Augusto Nardes. “A
Administragdo, com fundamento no art. 65, inciso II, alinea d, e § 5°, da Lei 8.666/1993, deve promover a revisdo
de contrato que preveja o pagamento de horas in itinere (destinado a remunerar o tempo despendido pelo
empregado de casa até o local de trabalho e o seu retorno), com a consequente glosa dos valores indevidamente
pagos a esse titulo, uma vez que referida despesa ndo ¢ mais cabivel com a entrada em vigor da Lei 13.467/2017
(reforma trabalhista), a qual alterou o art. 58, § 2°, da CLT.”

A possibilidade de a Administragdo Publica fazer um ajuste consensual acerca de desequilibrio economico-
financeiro do contrato administrativo reduz a incerteza do particular e, tendencialmente, o valor da sua proposta.
Em favor dessa possibilidade, v. GUERRA, Sérgio. Discricionariedade, regulacdo e reflexividade: uma nova
teoria sobre as escolhas administrativas. 4. ed., Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 392-393.

No mesmo sentido do texto, defendendo que uma clausula de revisdo e renegociagdo do contrato no ambito do
direito civil diminui os custos transacionais, v. SCHREIBER, Anderson. Equilibrio contratual e dever de
renegociar. Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2018, p. 314.
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enderegar ex ante todas as questdes,'' como pelas possiveis trocas de governos durante o periodo
de duracdo uma concessdo administrativa. A incompletude dos contratos administrativos de
duragdo continuada ¢ intrinseca ao seu proprio contetido, sendo eles naturalmente incompletos e
mutaveis ao longo do tempo da execucao (OLIVEIRA, 2017, p. 193).

Portanto, a ideia de equilibrio econdmico-financeiro da equagdo original do contrato de
concessdo, antes de ser um privilégio de o particular que contrata com o Poder Publico, tem por
objetivo reduzir os custos das contratagdes publicas, que costumam ser superiores as contratagdes
privadas em razdo de inameros outros fatores ligados ao Estado que causam incerteza, em favor
de toda a coletividade que se beneficia, direta ou indiretamente da prestacdo de servigos publicos

(PAZETO, 2003, p. 227).

2.1 O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO, A REPARTICAO DOS RISCOS E O
PRECO

Nos contratos de concessdao administrativa, de acordo com a doutrina tradicional, o risco
do negdcio ¢ do concessionario (Lei n° 8.987/95, art. 2°, II), salvo os riscos imprevisiveis ou
decorrentes de alteragdes unilaterais impostas pela Administracdo Publica. Contudo, atualmente,
diversos contratos administrativos vém prevendo a assuncdo de parte dos riscos empresariais pelo
Poder Publico (ARAGAO, 2013, p. 617).

Os temas do equilibrio econdmico-financeiro, da reparti¢do dos riscos € do prego a ser
calculado pelo concessionédrio privado tém intima relagdo entre si. A garantia da equagdo
econdmica inicial da concessdo, aliada a uma reparti¢do de riscos objetiva, prevendo que ndo
recaia sobre o concessionario riscos que ndo lhe dizem respeito, confere incentivos econémicos

positivos a ele.!?

JUSTEN FILHO, Margal. A ampliagdo do prazo contratual em concessdes de servigo publico. Revista de Direito
Administrativo Contempordneo, v. 23, mar./abr. 2016. item 2.1. O autor entende que ha uma incerteza
ineliminavel “A evolugdo dos fatos naturais e sociais compreende uma margem de indeterminacdo que €
impossivel de ser eliminada. Nenhum planejamento, por mais satisfatorio e perfeito que seja, € apto a prever a
solugdo para todos os problemas que se consumam no mundo real.”

Trata-se de uma resposta a racionalidade limitada, entendida como a falta de capacidade dos contratantes para
prever, ao tempo da celebracdo do contrato, todas as vicissitudes que podem ocorrer ao longo da relacdo
contratual.
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Com a reparticao de parcela dos riscos ordinarios do negocio entre poder concedente e
concessionario, hd uma consideravel diminui¢do dos riscos do particular, podendo o
concessionario oferecer uma proposta mais economica ao Estado e aos consumidores, uma vez
que ele ndo tera de inserir todo o risco do negocio no calculo do valor que pretende cobrar. Ha
uma relagdo tendencial de diminuigdo do valor a ser proposto no momento da oferta pela
concessao em razao dos estimulos economicos.

Novamente em relacdo aos custos de transagdo, a transferéncia de um risco ndo
gerenciavel ao concessionario poderia causar um aumento do preco oferecido com a precificagdo
do risco (GARCIA, 2017, p. 448). A modelagem da concessdo envia incentivos e desincentivos
econdmicos ao particular na sua oferta. A ado¢do de uma modelo que reduza o risco do
concessionario corresponde a uma decisdo politica estratégica do Estado e ndo conflita com o
vigente sistema juridico (GARCIA, 2017, p. 448).

O compartilhamento de riscos deve ser concebido a partir de uma alocacdo dos riscos para
a parte que melhor puder gerencia-lo em concreto. Dessa forma, para saber as situagdes que dao
ensejo ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo, passa a ser necessaria a
andlise o proprio instrumento contratual, que deve, na medida do possivel, discriminar as diversas
hipoteses. Essa divisdo facilita as enormes dificuldades praticas de se diferenciar quais sdo as
aleas ordindrias e quais sdo as extraordinarias. Embora em tese ndo haja grandes dificuldade, em
concreto tal divisdo gera controvérsias no ambito da jurisprudéncia de todos os tribunais.

O professor Alexandre Santos de Aragdo entende inclusive que os critérios de divisao de
riscos nas concessoes podem ser mitigados, ainda que essa possibilidade ndo tenha sido prevista
inicialmente no contrato de concessdo.!? Isso ocorre em prol do efetivo cumprimento do contrato
de concessdao em beneficio de uma quantidade enorme de pessoas.

Ressalte-se que ha um equilibrio ténue entre a divisdo dos riscos que garante

economicidade e uma divisdo com a previsdo de todo e qualquer risco de forma exagerada que,

13 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos puiblicos. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 623: “A
depender da magnitude das consequéncias praticas de eventual rompimento contratual por culpa da
concessionaria (casos os fatos “previsiveis” tenham sido muito onerosos para ela) ou de eventual sobrecarga para
os usuarios/poder concedente (caso os fatos “imprevisiveis” sejam economicamente excessivos para eles),
entendemos que o modelo tradicional de divisdo de riscos pode, excepcionalmente, ser temperado pela realidade
verificada mesmo quando outro compartilhamento de riscos ndo tiver sido previsto no contrato.”
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em vez de diminuir o valor da concessao, aumenta. A previsao de todos os riscos ¢ absolutamente
irreal e elevaria demasiadamente os custos de transa¢do. Tamanha previsdo tornaria tao elevado o
custo de elaboracdo do contrato que contrariaria a propria razdo pela qual as partes celebram
contrato de longo prazo.

A exposicao da Administragdo a riscos conhecidos e gerencidveis ¢ uma das vertentes do
dever de probidade administrativa, com reflexos nas noc¢des de economicidade e de eficiéncia.
Em suma: o correto manejo dos riscos representa o atendimento do dever de boa administragao
(GARCIA, 2017, p. 358). O sucesso de uma concessao pressupde a correta definicdo do modelo
de recomposi¢ao do equilibrio do contrato, e este modelo requer cuidadoso exame da divisdo dos

riscos do empreendimento (GARCIA, 2017, p. 358).
3. MEIOS DE RECOMPOSICAO

Examinada a essencialidade do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de
concessdo, bem como a necessidade de compartilhamento de riscos de acordo com o caso
concreto a fim de diminuir os valores propostos pelos particulares, passa-se as medidas
necessarias para recompor a equacdo contratual inicial quando ocorre a situacdo que acarreta
desequilibrio contratual significativo cuja dlea ¢ extraordinaria.

Exemplo de desequilibrio nas concessdes rodovidrias ocorreu com a promulgacao da Lei
n°® 13.103/2015, que prevé em seu artigo 17, a isen¢do aos veiculos de transporte de carga que
circularem vazios da cobranga de pedagio sobre os eixos que mantiverem suspensos,'* beneficio
que abrange as vias terrestres federais, estaduais e municipais, a teor do paragrafo primeiro do
referido dispositivo. Os contratos administrativos assinados antes da entrada em vigor da
mencionada lei ndo tinham como prever o advento de lei nesse sentido, razdo pela qual os

concessionarios fazem jus ao reequilibrio da equagdo origindria. Nesse caso, para evitar

40O termo isengdo ndo foi utilizado em seu sentido juridico-tributario, pois o peddgio ndo tem natureza tributaria,
mas sim de prego publico, conforme decisao do Supremo Tribunal Federal (ADI n° 800). Ademais, o peddgio
diferencia-se do extinto selo-peddgio, este com natureza juridica de tributo.
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discussdes acerca do cabimento do reequilibrio, o proprio legislador ja afirmou que essa isengdo
¢ causa de reequilibrio da equagdo inicial do contrato.!?

Destaque-se que a decisdo acerca do meio de recomposi¢do do equilibrio econdmico-
financeiro esta tipicamente na esfera da discricionariedade administrativa (BRASIL, AC 3.980).
Cabe ao administrador definir a solu¢do que considere mais adequada para o interesse publico,
levando em conta dois elementos aos quais o sistema juridico conferiu especial relevancia em
matéria de concessoes: (i) a modicidade das tarifas; e (ii) o interesse dos usudrios. Além disso, e
em qualquer circunstancia, a decisdo administrativa deve observar o postulado da
proporcionalidade (BARROSO, 2017, p. 34).

A recomposicdo do equilibrio pode ser efetuada sob dois prismas, por meio de
instrumentos que concedam vantagem ou que compensem desvantagem do concessionario,
ambos os casos em relagdo a equacdo do contrato original. Em alguns cenarios, pode vir a ser
necessaria a realizacdo de uma nova licitacao.

Uma primeira possibilidade ¢ o pagamento de uma indenizacdo por parte do Poder
Publico ao concessionario (BRASIL, REsp. 1.248237-DF). As partes devem estabelecer os
prazos de pagamento e as importancias devidas. Nesse caso, a totalidade da sociedade, por meio
dos tributos, paga, ainda que indiretamente, para compensar o desequilibrio econdmico-
financeiro de um determinado contrato de concessdo que, inicialmente, seria custeado
basicamente pelos proprios usuarios do referido servigo. Ha dois problemas. Ocorre a
transferéncia de um encargo exclusivo dos usudrios do servigo publico para a sociedade como um
todo. Além disso, em geral, o Estado ndo tem somas significativas de dinheiro prontas para
desembolsar em prol de um servigo que ja foi concedido, em detrimento de outras areas sociais

relevantes. Nas palavras do professor Egon Bockman Moreira:

Por outro lado, no mundo dos fatos, € publico e notorio que os governos —
federal, estaduais e municipais — estdo quebrados. A palavra ¢ essa. Ha
casos em que ndo ha dinheiro em caixa para pagar a folha de salarios —

5 Lei n® 13.103/2015, art. 17, § 6°, incluido pela Lei n° 13.711/2018: “O aumento do valor do pedagio para os
usuarios da rodovia a fim de compensar a isen¢do de que trata o caput deste artigo somente serd adotado apds
esgotadas as demais alternativas de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos.” (grifos)
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que sdo suspensos ou parcelados ou escalonados. Ha décadas o Brasil ndo
vivia situacdo tdo tragica — e ndo ha ninguém imune a isso (excecao feita
a Unido, que pode emitir moeda). Muito embora apresente sinais de
melhora, fato ¢ que a arrecadag@o declinou (a economia em recessao tem
tal efeito) e os gastos publicos precisam ser controlados (quando menos,
em decorréncia da EC n°® 95/2016, que estabeleceu teto para o orcamento
publico. Logo, ¢ invidvel assumir novas despesas (imprescindiveis para
obras e servigos), sob pena de prejudicar outras (MOREIRA, 2018, p.
132-135).

A segunda opcao possivel ¢ o aumento da tarifa do servico prestado. Essa hipdtese
restringe apenas aos usudrios do servigo o aumento necessario e permite que eles saibam
exatamente qual ¢ o valor que cada um deles precisa pagar a mais em razdo do desequilibrio
econdmico. Ha a vantagem de um maior controle social em razdo da maior transparéncia quanto
aos custos. A questdo reside no montante que serd acrescido, eis que as tarifas devem respeitar a
modicidade tarifaria (Lei n°® 8.987, art. 6°, § 1°) (MARQUES NETO, 2002). Por vezes, o aumento
do valor da tarifa pode inviabilizar a fruicdo do servico por diversos usudrios. Nesse sentido, a
depender do contexto, o proprio legislador ja prevé expressamente que o acréscimo de valor na
tarifa deve ser a ultima alternativa a ser implementada!. Embora ndo seja uma regra-geral para
todas as situagdes, essa norma certamente funciona como um importante vetor interpretativo para
casos analogos. H4 uma nitida preocupacdo do legislador em manter as tarifas em patamares de
modicidade, a fim de possibilitar a fruicdo do servico pelos usuarios sem onera-los
excessivamente.

Outra alternativa ¢ o aumento da base pagante de usuarios. Trata-se de uma alternativa
interessante, a0 menos em abstrato. Nao ha oneragdao do Estado nem dos usuarios do servigo
concedido. Todavia, a viabilidade dessa opcao dependera, por evidente, das circunstancias do
caso concreto (BARROSO, 2007, p. 39). Nao sdo todas as situacdes em que ¢ isso € factivel. Por
exemplo, se ocorrer um desequilibrio em determinada concessdo metrovidria, por vezes nao sera

possivel aumentar o numero de usudrios pagantes. Ou mesmo a instalagdo de uma praga de

16 Lei n® 13.103/2015, art. 17, § 6°, incluido pela Lei n° 13.711/2018: “O aumento do valor do pedagio para os
usuarios da rodovia a fim de compensar a isengdo de que trata o caput deste artigo somente sera adotado apds
esgotadas as demais alternativas de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos.” (grifos)
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pedagio em determinado local de rodovia pode ndo ser uma opg¢do viavel, pois os possiveis
afetados podem ndo ter condigdes financeiras de arcar com o novo pedagio.!” Com efeito, esta
alternativa demanda um estudo de viabilidade no caso concreto.

Diante das consideragdes acima, parte da doutrina sustenta, seja pela possivel violagdo a
modicidade tariféaria, seja em razdo da impossibilidade material de aplicagdo de outros meios de
reequilibrio contratual, que a prorrogacdo deve ser prestigiada como forma alternativa e

igualmente licita de recompor a equagdo econdmico-financeira inicial.'®
3.1 ASPECTOS JURIDICOS DA PRORROGACAO DO CONTRATO DE CONCESSAO

Sob o ponto de vista juridico, a prorrogacdo ¢ o mecanismo de recomposi¢do que mais
gera controvérsia. O art. 175, paragrafo tnico, I da Constituicao Federal determina que a lei deve
prever a prorrogagdo dos contratos. Em cumprimento ao comando constitucional, o art. 23, inciso
XII da Lei n° 8.987/95 dispde ser clausula essencial do contrato as condi¢cdes para sua
prorrogacdo. Ademais, diante de acontecimento extraordindrio, ¢ possivel a prorroga¢do ainda
que ndo expressamente prevista no contrato.

Inicialmente, em relacdo a possibilidade juridica da prorrogacdo das concessdes quando
consta previsdo expressa no ato convocatorio € no contrato de concessao, uma vez cumpridos os

seus requisitos legais, sera direito do concessionario.!” Alguns autores sustentam o descabimento

Ha diversos casos em que o Poder Judiciario concede antecipacdo de tutela para desobrigar um grupo de pessoas
do pagamento de pedégio. Disponivel em: <http://gl.globo.com/sp/vale-do-paraiba-regiao/noticia/2016/08/tj-
determina-isencao-de-pedagio-para-moradores-de-jambeiro-na-tamoios.html>. Acesso em: 11 de nov. 2018.
PAZETO, Marcio Alceu. Prorrogacdo de prazo como forma de reequilibrio economico-financeiro do contrato de
concessdo de uso de bem publico para geracdo de energia elétrica. Revista de Direito Administrativo &
Constitucional. ano 3, n. 11, jan./mar. 2003. Belo Horizonte: Forum, 2003. p. 239. O referido autor cita outros
autores que sustentam a prorrogacdo do contrato como a melhor alternativa: JUSTEN FILHO, Margal. Teoria
geral das concessoes de servigo publico. Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 405-406; MOTTA, Carlos Pinto Coelho.
Eficacia nas concessoes, permissoes e parcerias. Belo Horizonte: Del Rey, 2007. p. 156-157; DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢do Publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagdo e outras
formas. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 1999. p. 101.

No ambito do setor elétrico, confira-se: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A prorrogacdo dos contratos
de concessao do setor elétrico e a medida provisoria n® 579/2012. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias; NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago (Org.). Direito e
administracdo publica — estudos em homenagem a Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Sao Paulo: Atlas, v. 1, 2013.
p. 915.
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juridico e econdmico da previsdo no edital e no contrato de concessdo da prorrogacdo do prazo
contratual. De acordo com esse entendimento, a prorrogacdo asseguraria ao concessionario uma
vantagem incompativel com o principio da isonomia, uma vez que o concessiondrio seria
mantido na concessdo por mais alguns anos em detrimento dos demais competidores e da livre
iniciativa.

Nao obstante, se ha previsdo no edital e no contrato de concessdo acerca das condi¢des
para a prorroga¢do, no momento da licitagdo todos os licitantes tém conhecimento que o contrato
de concessdo pode vir a ser prorrogado, na forma estipulada. Por vezes, as cldusulas contratuais
podem prever termos amplos e abstratos, aumentando o grau de discricionariedade do
administrador, ou, por outro lado, podem determinar termos mais estritos, diminuindo a sua
margem de apreciacao (BINENBOJM, 2014, p. 207-256; GARCIA, 2016, p. 419).

A doutrina destaca as supostas vantagens das prorrogacdes dos contratos de concessoes,
sendo a eficiéncia uma delas. Segundo Egon Bockman Moreira (2018, p. 135), “[a] escolha
racional ¢ 6bvia: ¢ mais eficiente que os novos entrantes tendam a participar sozinhos das
licitagdes para os novos contratos — € que 0s antigos se concentrem nos ja existentes”. De acordo
com esse raciocinio, portanto, a prorroga¢do geraria vantagens nas duas pontas: tanto nas
licitagdes que precisam ser imediatamente realizadas como nos proprios contratos hoje em vigor.
A 1ideia inclui os custos adicionais que eventual ruptura da concessdo poderia gerar para obter
uma nova contratagdo semelhante, dentre os quais destaca-se o custo da propria licitacdo.

A maior controvérsia ocorre quando a prorrogacdo funciona como instrumento de
recomposi¢do da equacdo econdmico-financeira do contrato sem previsdo legal, mas diante de
uma situacdo de alea extraordinaria ndo atribuivel ao concessiondrio. Nesse caso, estende-se o
prazo de exploracdo do servico publico para garantir a manutencdo da relagdo original entre
encargos e vantagens, sendo uma alternativa ao poder concedente aos outros mecanismos acima
citados, isto ¢, de pagamento de indeniza¢do pelo Poder Publico, de aumento de tarifa aos
usuarios e de acréscimo da base de usudrios pagantes.

Ressalte-se que a prorrogacdo para reequilibrar a equagdo do contrato ndo funciona como
forma de prolongar o contrato com o fim especifico de viabilizar novas obras ou servigos a serem

prestados em periodo posterior e acrescido ao determinado no edital de licitagdo, considerando
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que os encargos ja foram calculados para serem amortizados no prazo inicial.?° Nesta hipotese,
por evidente, haveria violacdo a regra da licitacdo e da isonomia entre os particulares.

A prorrogacdo para fins de reequilibrio da avenga, mesmo sem previsdo contratual
expressa, ¢ medida constitucional e licita, sendo uma decorréncia logica da necessidade de
manutengdo do equilibrio da equagdo contratual. Nao ¢ possivel antecipar todas as hipoteses
supervenientes que possam vir a impactar o contrato (GARCIA, 2017, p 450-454). Sendo uma

situagdo absolutamente extraordinaria, ndo se exige que haja prévia previsdo contratual:

Sendo assim, ndo se pode exigir previsdo no edital da licitagdo ou no
contrato para que haja a prorrogacdo-ampliacdo para fins de
recomposi¢do da equacdo econdmico-financeira. A quebra da equacdo
sera uma hipotese extraordinaria, derivada de um evento atipico, que foge
a normalidade da execucdo contratual. Nao precisa contar com previsao
contratual expressa. Cabe até mesmo em face de previsdo legal que vede a
prorrogacao-ampliagao.

Nem se diga que a previsao do art. 23, XII, da Lei 8.987/1995 imporia a
necessidade de previsdo contratual da prorrogagdo até mesmo para fins de
reequilibrio. A norma apenas prevé que ¢ clausula essencial dos contratos
de concessdo a previsdo das condi¢cdes de sua prorrogacdo (ordindria).
Nao se afasta a possibilidade de prorrogacdo em situagdes excepcionais,
decorrentes de circunstancias ndo conhecidas ou controlaveis na época da
celebracdo do contrato (JUSTEN FILHO, 2016).

No ambito de julgamento do caso conhecido como Decreto dos Portos, o Tribunal de
Contas da Unido ndo descartou a possibilidade de eventos extraordindarios serem aptos a

fundamentar eventual prorrogacdo de concessdo.?! A Corte de Contas fez uma interpretagdo pela

20 «“[O] prazo da outorga determina o montante total da remuneracdo a ser obtida pelo prestador do servigo. Logo, a

ampliacdo do prazo ¢ um meio de assegurar a viabilidade econdmico-financeira de uma outorga custeada por
tarifas mais reduzidas ou com encargos mais eclevados.” JUSTEN FILHO, Margal. A ampliagdo do prazo
contratual em concessdes de servigo publico. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo, v. 23, mar./abr.
2016. No mesmo sentido da desnecessidade de previsao legal prévia e entendendo que a prorrogacdo nao tem
prazo maximo, devendo durar o prazo total para que o contrato seja reequilibrado: PINHEIRO, Armando
Castelar; RIBEIRO, Leonardo Coelho. Regulagdo das ferrovias. Rio de Janeiro: Editora IBRE, 2017. p. 156-157.

2l BRASIL. Tribunal de Contas de Unido. Acorddo n° 1.446/2018. O TCU avaliou a regularidade dos Decretos
Presidenciais n* 9.048/2017 e 8.033/2013 e limitou a sua aplicagdo a contratos portuarios celebrados sob
regramento juridico anterior. No caso analisado, entendeu-se ndo ter havido a demonstragdo individualizada dos
motivos ensejadores da majoracdo do prazo de vigéncia maximo possivel dos contratos ja assinados.
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constitucionalidade, em abstrato, do instituto da prorrogacdo do contrato de concessdo diante de
acontecimento considerado como alea extraordindria. Esse mecanismo pode se revelar legitimo
se presentes as circunstancias que autorizam o reequilibrio da equacdo original do contrato de
concessdo.??

Em andlise de caso concreto envolvendo eventual prorrogagdo de contrato de concessao
de rodovia diante de alterag@o unilateral do contrato por parte da Administracdo Publica, também
¢ possivel colher manifestacdo pelas supostas vantagens competitivas da prorrogacdo dos

contratos de concessao:

Afora o aspecto juridico, relativo aos direitos emergentes do contrato de
concessdo, ¢ intuitivo que a consulente, que j& ¢ responsavel
cotidianamente pela manutengdo, refor¢o, melhoramento e operacdo da
Ponte e seus acessos, tera um custo menor para implementar as obras
solicitadas pelo Poder Publico do que qualquer outro interessado. Nesse
contexto, e na linha do que j& se expOs em tese, a opcdo de encarrega-la
do servico atende aos principios da eficiéncia e da economicidade, na
medida em que uma competi¢do objetiva seria invidvel na hipdtese, pois
um dos interessados pode, legitimamente, oferecer vantagens ao Poder
Publico que os demais ndo podem. Nao ha que se falar, portanto, em
prejuizo a moralidade administrativa ou aos principios da isonomia e
impessoalidade (BARROSO, 2007, p. 45).

Dessa forma, a prorrogacdo pode ser mecanismo juridicamente admissivel para
reequilibrar a equacgdo inicial do contrato, desde que, na hipdtese, o proprio contratado ndo tenha
dado causa ao desequilibrio econdmico-financeiro. E questio de o administrador avaliar qual é a
medida mais adequada, considerando os interesses dos usudrios, do concessionario € do proprio
Estado. A discricionariedade do administrador publico para a eventual escolha da prorrogagdo

ndo ¢ ampla ou destituida de balizas juridicas. Ele deve se pautar no principio da

22O Superior Tribunal de Justiga tem entendimento diverso: “O STJ entende que, fixado estabelecido prazo de
duracdo para o contrato, ndo pode a Administracdo alterar essa regra e elastecer o pacto para além do
inicialmente fixado, sem prévia abertura de novo procedimento licitatorio, porquanto tal prorrogacao implicaria
quebra da regra da licitagdo, ainda que, in casu, se verifique a ocorréncia de desequilibrio econémico-financeiro
do contrato com o reconhecimento de que as concessionarias dos servigos devam ser indenizadas.” BRASIL.
Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 1.549.406/SC, Rel. Ministro: Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 16/08/2016, DJe 06/09/2016.
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proporcionalidade, bem como na modicidade tarifaria e no melhor interesse do usudrio do
servigo. Deve demonstrar as razdes juridicas pelas quais a solugdo adotada ¢, no caso concreto, a
menos onerosa comparativamente com as demais, ponderando os custos e os beneficios, bem

como as diversas variaveis que estdo em jogo (GARCIA, 2016, p. 375).
4. 0 POSICIONAMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Em recente julgamento, o Tribunal de Contas da Unido teve a oportunidade de analisar a
possiblidade de prorrogacao do contrato de concessdo como forma de recompor o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato (BRASIL, Acérdao 1.446/2018). O referido julgamento
ocorreu a partir da andlise pela Corte de Contas de determinados dispositivos previstos no
Decreto n°® 9.048/2017, mais conhecido como Decreto dos Portos, editado com o objetivo de
regulamentar, entre outras questdes, a possibilidade de adaptacdo dos contratos de arrendamento
portuario a denominada Nova Lei dos Portos (Lei n° 12.815/2013).

Naquela ocasido, a Corte de Contas estabeleceu critérios para adogdo desse instituto nos
contratos administrativos, fixando premissas especificas no caso concreto que podem — e devem
— ser observadas quando da adogdo desse instituto como forma de reequilibrio da equagdo
financeira dos contratos administrativos. A andlise dos fundamentos apresentados nesse
importante precedente ¢ essencial ndo apenas para o setor portudrio, mas particularmente para

todos os segmentos ligados a infraestrutura no Brasil.
4.1 CONTEXTUALIZACAO DO CASO

Os arredamentos portuarios envolvem a outorga de contratos de arrendamento por longo
periodo, com perspectivas de alteracdes e evolugdes que nem sempre sdo previsiveis no ato da
contratacdo. A dinamica das circunstancias em que sdo prestados os servigos nesse segmento sao
evidentes se considerada a necessidade de recepcionar modernas embarcacdes de outros paises e

a imprescindibilidade de manter modernas instalagdes para realizar a respectiva movimentagao de
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carga. Nesse contexto, a prestacao desse servico deve se dar de maneira eficiente, o que demanda
correntes e vultosos investimentos, sob pena de vitimar a propria economia do pais.

Esse setor era inicialmente regulamentado pela lei n® 8.630/1993, também denominada de
Lei de Modernizagdo de Portos. A referida legislacdo tinha como um dos principais objetivos
fomentar a exploragdo de servigos portuarios nos portos publicos pelos agentes privados, a partir
do arrendamento de instalagdes e terminais aos interessados por meio de licitagdes publicas. A
mencionada legislagdo também previa dispositivos nos quais foram estabelecidos critérios para o
inicio, término e eventual prorrogacdo contratual, com o prazo maximo ndo superior a cinquenta
anos.

Posteriormente, com a edigdo da lei n® 12.815/2013 (Nova Lei dos Portos), em
substitui¢dao a lei n°® 8.630/1993, foram renovados os parametros e critérios com o objetivo de
atrair novos investimentos para essa area estratégica, tornando o setor portudrio brasileiro mais
competitivo e eficiente.

A referida legislacdo apresentou novas formas de exploragdo de instalagdes portudrias,
além de prever a possibilidade de o poder concedente prorrogar antecipadamente contratos
celebrados quando da vigéncia da legislacdo que a precedeu. Outra relevante inovagdo legislativa
apresentada pela Nova Lei dos Portos foi a retirada do texto legal de qualquer limitacdo quanto
ao seu prazo maximo de vigéncia do arrendamento ou concessdo, e a possibilidade de
prorrogacado indefinida desses contratos.

Apds a promulgacdo da referida legislacao, foi editado o Decreto n® 8.033/2013, com o
objetivo de regulamentar as inovagdes trazidas pela legislacdo. Entre os principais pontos, vale
destacar que o referido Decreto fixou o prazo limite de 25 (vinte e cinco) anos de vigéncia para
os contratos de arrendamento portudrios, prorrogaveis uma Unica vez por periodo ndo superior
aquele originalmente contratado com a Administragdo Publica. Além disso, ao regulamentar a
Nova Lei dos Portos, o Decreto também condicionou a expansdo da area arrendada a efetiva
comprovagdo da impossibilidade de promover nova licitacdo de arrendamento do local.

No ano de 2016, o Governo Federal optou por formar um Grupo de Trabalho para discutir
inovagdes no setor portuario. Esse grupo era formado por diversos atores desse segmento, além

de agentes publicos, com o objetivo de analisar os mecanismos até entdo vigentes nesse setor.
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Como resultado das discussOes e analises realizadas, foi editado o Decreto n°® 9.048/2017,
também denominado de Decreto dos Portos, alterando substancialmente os dispositivos previstos
no Decreto n° 8.033/2013, até entdo vigente.

O Decreto dos Portos introduziu, entre outras questdes, a possibilidade de substituir areas
dentro do porto organizado sem licitacdo prévia, a extensdo do prazo do prazo inicial de
concessao para até 35 (trinta e cinco) anos, facultando a sua prorrogacao por sucessivas vezes, até
o limite méximo de 70 (setenta) anos. Além disso, os dispositivos ainda autorizaram a realizacao
de investimentos em infraestrutura comum, em arca externas ao local arrendado, com a
obrigatoriedade de reequilibrar financeiramente o respectivo contrato.

Por fim, o referido Decreto fixou o prazo de 180 (cento e oitenta) dias para que os
titulares de contratos de arrendamentos portudrios firmados na vigéncia da legislacdo anterior
(Lei n® 8.630/93) apresentassem eventuais pleitos de adaptacdo desses instrumentos ao novo

marco regulatorio do setor.
4.2 EXAME DO SETOR TECNICO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

A partir da edicdo do Decreto n° 9.048/2017, a Secretaria de Fiscalizagdo Infraestrutura
Portudria e Ferrovia (SeinfraPortoFerrovia) do Tribunal de Contas da Unido iniciou o
acompanhamento dos atos e procedimentos de adaptagdo de contratos de arrendamentos
portuarios pelo Ministério do Transporte, Portos e Aviagdo Civil (MPTA) e pela Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq).

Ap6s o fornecimento das informacgdes pelos 6rgaos competentes ao setor técnico da Corte
de Contas, verificou-se, em carater preliminar, indicios de irregularidade em trés pontos
especificos, quais sejam: (i) a possibilidade de extensdo de vigéncia do contrato sem amparo
legal; (ii) a possibilidade de realizagdo de investimentos fora da area arrendada; e (iii) a
possiblidade de substitui¢ao de area publica arrendada sem licitagdo.

No que concerne ao presente texto, convém destacar que a area técnica da Corte de

Contas analisou detidamente a possibilidade de extensdo de vigéncia do contrato como forma de
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promover o seu reequilibrio economico-financeiro, sopesando todos os argumentos apresentados
pelos 6rgaos competentes e demais interessados no julgamento do caso.

Ap6s longa e minuciosa instru¢do, o SeinfraPortoFerrovia concluiu que as caracteristicas
de mutabilidade dos contratos de concessdo de longo prazo admitem alteracdes especificas,
inclusive no proprio prazo contratual, conforme precedentes da Corte de Contas. Entretanto, a
possibilidade de mutacdo do contrato ndo ¢ absoluta, e encontra limites na legislacdo e nos
principios constitucionais que norteiam a administragdo publica — notadamente a isonomia, a
impessoalidade e a vinculagdo ao instrumento convocatorio, entre outros.

No entender da éarea técnica do Tribunal de Contas da Unido, a extensdo do prazo maximo
de vigéncia contratual estaria limitada para fins de reequilibrio econdmico-financeiro, sendo certo
que para a sua adogdo ¢ indispensavel a avaliacdo de cada caso, verificando o atendimento ao
interesse publico, além da necesséria fundamentacao da medida.

Além disso, na linha de precedentes do TCU, o SeinfraPortoFerrovia destacou que,
tratando-se de medida excepcional, a extensdo contratual para fins de reequilibrio econdmico-
financeiro demanda a adocdao de outras providéncias que condicionam a sua aplicabilidade. No
caso, destacou a éarea técnica do TCU, ¢ indispensavel a comprovagdo de um fator superveniente
e imprevisivel a época da contratacdo, e cujo risco tenha sido originalmente alocado a
administracdo, apto a ensejar o desequilibrio da equacdo financeira originalmente prevista entre
as partes.

Além disso, outro requisito indispensavel a aplicabilidade desse instituto, segundo a
SeinfraPortoFerrovia, ¢ a demonstracdo de que a alteracdo do contrato ¢ a alterativa mais
adequada entre as possibilidades do gestor — notadamente o aumento da tarifa, a diminuigdo de
investimentos ou encargos financeiros e a indeniza¢do do particular — para a recomposi¢cdo da
equacao econdmico-financeira.

Em sintese, portanto, a unidade instrutora concluiu que a prorrogagdo do prazo contratual
com o objetivo de promover o equilibrio econdmico-financeiro do contrato esta condicionada a
verificagdo dos seguintes requisitos, cumulativamente: (i) a ocorréncia de fato superveniente
alocado originalmente como risco do poder concedente, alterando a equacgdo financeira

originalmente prevista no pacto; (ii) a demonstracdo da inviabilidade de utilizagdo de outras
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alternativas para recomposi¢cao do equilibrio contratual; (iii) efetiva necessidade de adog¢do do
mecanismo de recomposi¢cdo econdmico-financeiro do contrato.

Assim, a unidade técnica do Tribunal de Contas da Unido destacou naquela oportunidade
que “o elastecimento de prazos contratuais ndo pode ser realizado de maneira genérica e
aprioristica, como se extrai do texto do art. 2°, § 1°, do Decreto 9.048/2017. A ampliagdo ou
reducdo do prazo contratual para fins de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro
exigiria uma causa justificadora prévia ou concomitante, a ser apurada caso a caso, que tenha
como resultado o abalo da equacdo econdmico-financeira original. E também seria realizado o
exame pela Administragdo, para o caso especifico, a fim de buscar a maneira de recompor o

equilibrio que melhor atenda ao interesse publico, considerando-se as op¢des disponiveis”.
4.3 A DECISAO DO PLENARIO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Ao analisar o caso, o relator designado, Ministro Bruno Dantas, cujo voto foi
integralmente seguido a unanimidade pelo plendrio do Tribunal de Contas, antecipou que adotaria
as razdes expostas pelo bem instruido parecer do setor técnico da Corte de Contas, no sentido de
admitir a prorrogacdo de contrato de concessdo exclusivamente nas hipoteses de reequilibrio
econdmico-financeiro da avenca com a administracdo publica. Entretanto, o Ministro relator
destacou que o ordenamento juridico aceita essa possibilidade apenas em situagdes
excepcionalissimas, razao pela qual o julgador propds medidas adicionais no sentido de restringir
a adogao desse instituto no caso concreto.

Ao iniciar a andlise da questdo, e partindo da premissa de que o reequilibrio econdmico-
financeiro do contrato s6 ¢ concebivel em situagdes excepcionalissimas, o Ministro Relator
destacou que a aplicacdo desse instituto deve estar restrita a hipoteses semelhantes aquelas
referentes a teoria da imprevisdo. Nesse contexto, exp0s o Ministro, ndo € possivel recorrer a esse
instituto, para fins de reequilibrio economico-financeiro do contrato, quando a questdo versar
sobre novos investimentos ou quando esse desembolso pudesse ser ordinariamente previsto pelo

Poder Publico, desde que adotado o minimo, necessario e tempestivo planejamento.
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Outro critério adicional destacado pelo o Ministro Relator ¢ a impossibilidade de adogao
desse instituto proximo ao termo contratual. Do contrario, poderia ser caracterizado como ofensa
ao necessario dever de licitar pela Administragdo Publica. Ademais, como bem registrado no
voto, uma vez que o contrato caminha para o seu encerramento, ¢ natural — e até esperado — que
esse novo investimento seja incluido nas obrigagdes do futuro concessionario, ao invés de
justificar a prorrogacdo do contrato atual. Ao agir assim, prestigiam-se os principios
constitucionais da impessoalidade, isonomia e igualdade entre os participantes, na busca pela
proposta mais vantajosa para administragao publica.

Além disso, outro importante critério fixado pelo Relator diz respeito a impossibilidade de
extensdo de prazo contratual aos concessionarios que estejam em falta com as obrigagdes
assumidas perante o Poder Publico, especialmente as relacionadas a investimentos originalmente
previstos ou a padrdes de qualidade e desempenho na prestacdo do servico. Tal medida, em
ultima andlise, evita agraciar aquele arrendatirio que deixa de cumprir suas elementares
obrigagdes com a administragdo publica e com os seus usuarios.

De modo a dar maior seguranga ao poder concedente, o Relator ainda propds que, uma
vez verificada a necessidade de recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, o
futuro ajuste preveja uma clausula resolutiva para o caso de o concessiondrio deixar de realizar a
obra que motivou a extensdao do prazo da avenca. Assim, caso a obrigagdo que originou a
extensdo contratual ndo seja efetivamente cumprida, o arrendatario perderia o beneficio obtido,
trazendo maior seguranga ao poder concedente.

Ao tratar especificamente dos limites da prorrogacdo de prazo, o Relator destacou que
essa medida ndo ¢ discriciondria, mas resultado de uma equacdo financeira, uma vez que deve
guardar relagdo com os investimentos realizados. Nesse sentido, destacou que a “andlise prévia
do orcamento desses novos investimentos — incluindo custos e quantitativos — deve ser tdo
rigorosa quanto numa obra nova que ainda vai ser licitada, uma vez que a inclusdo de novos
investimentos via reequilibrio do contrato de concessdo, ainda que sobre a forma de prorrogacao
de prazo, leva o concessiondrio a ser remunerado em patamares tdo maiores quanto forem os
custos apresentados. Essa perversa estrutura de incentivos implica em riscos de solug¢des técnicas

antiecondmicas, custos sobreavaliados e quantitativos artificialmente elevados”.
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Diante de todos os elementos acima destacados, verifica-se que o Tribunal de Contas
reconheceu a possibilidade de promover o reequilibrio do contrato de concessdo por meio da
extensdo do prazo contratual. O referido julgamento trouxe importantes orientagdes e critérios
para adogdo do instituto da prorrogacdo antecipada do contrato como forma de recomposi¢ao
econdmico-financeira dos contratos de concessdo, os quais deverdo ser observados pelo poder

concedente e pelo arrendatario nos casos de aplicagdo desse instituto.
5. CONCLUSAO

O presente artigo apresentou uma pesquisa juridica sobre a essencialidade do equilibrio
econdmico-financeiro nas concessdes comuns de servicos publicos, examinando meios de
recomposi¢do da equacdo inicial, com foco nos aspectos juridicos e econdmicos das prorrogacdes
das concessoes.

Os contratos de concessdes de servigos t€ém objetos complexos e sdo de longa duracio,
ainda que a legislacdo ndo determine, em todos os casos, 0s prazos minimos € maximo. Assim,
tais contratos sdo informados pelo principio da mutabilidade: pode ser necessario efetuar alguns
ajustes de acordo com situagdes imprevisiveis e de graves consequéncias, que venham a
desequilibrariam a equacao originaria.

O equilibrio econdmico e financeiro de um contrato de concessdo ¢ o resultado de uma
equacdo complexa que se estabelece no momento da aceitagdo, pelo poder concedente, da
proposta do concessionario, a qual contém as receitas, ordinarias e extraordinarias, da concessao,
a taxa de remuneragdo da empresa e as despesas necessarias para a execucdo do objeto do
contrato de forma adequada durante o prazo determinado no edital.

Ha alguns instrumentos disponiveis para reequilibrar a equacdo do contrato de concessao,
dentre os quais: a indenizacdo ao concessiondrio, o aumento da tarifa do servigo prestado, o
aumento da base de usudrios pagante e, por fim, e com énfase, a prorrogacao da concessao.

A prorrogacdo da concessdo ¢ instrumento juridicamente legitimo para reequilibrar a
concessdo, sendo possivel ao poder concedente utilizar deste mecanismo mesmo ndo sendo

prevista originalmente no edital ou na minuta de contrato, desde que tenha ocorrido fato
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superveniente que ndo pudesse ter sido previsto pelas partes e de consequéncias graves, mas o
novo prazo deve ser apenas o suficiente para amortizar os investimentos previstos no termo
aditivo, garantindo o retorno do particular.

A escolha pela prorrogacdo do contrato de concessdo deve levar em conta também
elementos econdmicos, por vezes absolutamente ignorados pela doutrina juridica, notadamente os
incentivos econdmicos do concessiondrio na prorrogacdo. Sem a existéncia de efetiva
competicdo, o particular tende a apresentar & Administracdo Publica valores maiores do que
apresentaria em uma situacdo de competi¢cdo com outros licitantes, razao pela qual a prorrogacao
nao ¢é, necessariamente, a melhor solugdao. Os incentivos econdmicos nos cenarios com ou sem
competicao — licitacdo e prorrogacdo contratual, respectivamente — sao absolutamente diversos. A
realizacdo de nova licitagdo ¢ uma maneira de introduzir a competicdo pelo objeto a ser
concedido, podendo ter o efeito benéfico de reduzir os valores a serem pagos pela prestacdo do

servigo concedido.
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