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PARECER N° 08/2013 - PGE

EMENTA: INSERCAO DE CLASULA DE REVISAQ PERIODICA
DAS TARIFAS DENTRO DOS CONTRATOS DE CONCESSAO
DO ANEL DE INTEGRACAO DO  PARANA.
POSSIBILIDADE.METODOS PARA REPASSAR OS GANHOS
DECORRENTES DE PRODUTIVIDADE E DA EFICIENCIA
TECNOLOGICA, O AUMENTO OU A REDUCAO
EXTRAORDINARIA DOS CUSTOS E/OU DAS DESPESAS DA
CONCESSIONARIA . ALTERACOES OCORRIDAS NO CUSTO
DE OPORTUNIDADE DO NEGOCIO. POSSIBILIDADE DESDE
QUE MANTIDO O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO
DOS CONTRATOS.

I - Relatério

O presente protocolo vem questionar a possibilidade, num futuro termo
aditivo, de se incluir uma clausula de revisao periédica das tarifas, a fim de repassar os
ganhos decorrentes de produtividade e da eficiéncia tecnolégica, o aumento ou a redugio
extraordindria dos custos e/ou das despesas da concessiondria, bem como as alteragGes
ocorridas no custo de oportunidade do negécio, tal qual determinado pelo acérdio n.°
346/2012 do Tribunal de Contas da Uniao.

Os contratos de concessdo celebrados pelo Estado do Parand sdo produto
da Lei Federal n.° 9.277/96, a qual permitiu a assinatura de convénios de delega¢do com a

Unido, permitindo que os Estados pudessem administrar parte da malha federal,
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conjuntamente com seus préprios programas estaduais de concessao. Desta forma, o Estado
do Paran4 estruturou seu Anel de Integragdo abrangendo todo o Estado, dividindo-o em seis

lotes de concessdo.

O Anel de Integragio do Parani est4 inserido no contexto da Primeira
Etapa do Programa de Concessdo de Rodovias Federais - PROCOFE'. Foi a primeira
experiéncia no Direito Brasileiro de prestagio de servigo piblico de manutengéo, operagdo

e conservagdo de rodovias pelo particular.

Amoldo Wald assim relata o histérico da prestagdo da concessao

rodovidria pelo particular:

“A idéia (sic) do autofinanciamento das estradas nido € nova, mas teve
de enfrentar numerosas resisténcias, tanto da prépria Administragido
como dos usudrios, especialmente dos transportadores de carga, que
levaram muito tempo para convencer-se da utilidade do pedagio, como
forma de assegurar a recuperagao, melhoria, ampliagdo, conservagéao e

operagio das rodovias.

Embora o pedégio tivesse sido adotado com sucesso em NuUMErosos
paises, tanto na Europa quanto na América do Norte, a sua introdugdo

no Brasil foi lenta, sendo inicialmente utilizado em poucos casos €

10 Governo Federal, em 1993, mediante a Portaria Ministerial n.° 10 — posteriormente modificada pelas de
n.°s 246/94, 824/94 e 214/95 ~ criou o Programa de Concessdes de Rodovias Federais — Procrofe, de
responsabilidade do entdo Departamento de Estradas e Rodagem — DNER, com o objetivo de transferir a
iniciativa privada, mediante concessdo, a administragio de trechos de rodovias federais.
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fixado em valores relativamente baixos por motivos de ordem politica,

sendo sua arrecadagéio onerosa e desordenada®”’.

Desta forma, o Anel de Integra¢do do Parand se consubstancia numa
experiéncia inovadora. O Tribunal de Contas da Unido, costumeiramente em seus acérdaos,
aponta os principais defeitos desta Primeira Etapa: existéncia de projetos de obras
desatualizados, imprecisos ou deficientes, insuficiéncia na fiscalizagdo dos contratos de
obras e dos convénios e auséncia de cldusulas contendo previsdo de revisées tariférias

ordinérias>.

Além disso, ndo se pode olvidar que os referidos contratos foram
celebrados num contexto econdmico muito diverso do atual. Apesar de o Brasil ter obtido
estabilizagdo econ6mica com o Plano Real, instituido em 1994, é de conhecimento notdrio
que as crises financeiras de 1997 ¢ 1998 causaram graves impactos para o mercado,

havendo fuga de capitais, aumento da taxa de juros e elevagdo da taxa de cimbio.

Por fim, outro fato também importante para entender o contexto estd
no fato de que os referidos contratos somente foram alterados bilateralmente pela
celebragao de dois termos aditivos nos anos de 2000 e 2002. Isto significa, portanto, que
ndo hd qualquer mecanismo moderno inserido nestes contratos de concessdo que permita
revisi-lo com celeridade para promover a modicidade das tarifas, levando em conta os
ganhos decorrentes de produtividade e da eficiéncia tecnolégica, o aumento ou a redugéo
extraordindria dos custos e/ou das despesas da concessiondria, bem como as alteragbes

ocorridas no custo de oportunidade do negécio.

2WALD, Arnoldo, MORAES, Maria Luiza Rangel, WALD, Alexandre M. O Direito de Parceria e a Lei de

Concessédes. 2. Ed. Saraiva: Séo Paulo, 2004.pp. 635/636.
W ;

3Vide os Ac6rdios n.° 1999/2009, 2154/2007 (Plenério TCU).
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A Constituigdo Federal, em seu artigo 175, pardgrafo tnico, inciso III,

determina que lei dispord sobre a politica tarifaria da prestagio de servigos publicos sob
regime de concessio ou permissio®. Regulando tal norma constitucional, o artigo 15, da Lei

8789/95 delimita quais os critérios pelos quais o concessiondrio ser4 remunerado:

Art. 15. No julgamento da licitagdo serd considerado um dos
seguintes critérios: (Redagcdo dada pela Lei n° 9.648, de 1998)

I - o menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado;

(Redacao dada pela Lei n° 9.648, de 1998)

Il - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente

pela outorga da concessdo; (Redagcdo dada pela Lei n° 9.648, de
1998)

Il - a combinagao, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos

I Il e VII; (Redacdo dada pela Lei n° 9.648, de 1998)

IV - melhor proposta técnica, com prego fixado no edital; (Incluido
pela Lei n° 9.648, de 1998)

V - melhor proposta em razdo da combinagdo dos critérios de
menor valor da tarifa do servigo publico a ser prestado com o de
melhor técnica; (Incluido pela Lei n° 9.648, de 1998)

4Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio,
sempre através de licitacdo, a prestagio de servigos publicos.

Parégrafo dnico. A lei dispora sobre:

II - politica tariféria;

Y/
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VI - melhor proposta em razdo da combinagdo dos critérios de
maior oferta pela outorga da concessdo com o de melhor técnica;

| ou (Inclutdo pela Lei n° 9.648, de 1998)

VII - melhor oferta de pagamento pela outorga apds qualificagao
| de propostas técnicas. (Incluido pela Lei n® 9.648, de 1998)

§ 12 A aplicagdo do critério previsto no inciso Il s6 serd admitida
quando previamente estabelecida no edital de licitagdo, inclusive
com regras e foérmulas precisas para avaliagdo econdémico-

financeira. (Redagdo dada pela Lei n® 9.648, de 1998)

§ 22 Para fins de aplicagio do disposto nos incisos IV, V, VI e VII,
o edital de licitagdo conterd pardmetros e exigéncias para
formulagdao de propostas técnicas. (Redacdo dada pela Lei n°
9.648, de 1998)

Diante de tal panorama, o Edital de Concorréncia dos contratos de
concessdo aqui analisados previu uma licitagio do tipo “maior oferta”, em conformidade
com o art. 15, II, da Lei n.° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Segundo os itens 9 a 11 do
referido Edital, a utilizagdo do tipo de licitagdo de *“maior-oferta” tinha por objetivo
selecionar a proposta mais vantajosa para o DER, considerando-se para tanto, o valor da
tarifa bésica de pedagio a ser fixado pelo DER para o Lote e o volume de tréfego que seria

previsto pela licitante para o periodo da concesso.

A “maior oferta”, tal qual definida pelo Edital, seria aquela que
compreendesse a maior extensio de rodovias ou trechos de rodovias adicionais, situadas na

regido do Lote, na qual a licitante obrigar-se-ia, pelo mesmo periodo da concessdo, a
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executar as obras € servigos pertinentes 3 sua recuperagio, conservag@o € manutengéo. As
concessiondrias apresentaram suas propostas comerciais e, em cada uma delas,
consignariam qual seriam a taxa interna de retorno — estética -, necessdria para a prestagao

do servigo ao longo da concessio.

Como é lugar comum, as primeiras concessdes rodovidrias, da qual faz
parte o Anel de Integragdio, seguem o que disciplina o artigo 2.° inciso II, da Lei
8.987/1995, de que a prestagdo do servi¢o serd realizada pelo concessiondrio por sua “conta
e risco™, para fins de obter uma justa remuneragio feita com base nas tarifas auferidas e,

subsidiariamente, pelas receitas alternativas®.

Por mais que os doutrinadores administrativistas relativizem tal regra’,

fato é que os contratos de concessdo celebrados nesta etapa seguiram uma férmula pela

5Art. 22 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre
o servigo piblico, precedido ou nao da execugio de obra piiblica, objeto de concessao ou permissio;

II - concessdo de servigo publico: a delegagdo de sua prestagio, feita pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade de concorréncia, 2 pessoa juridica ou conséreio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho. por sua conta e risco e por prazo determinado;

60 concessiondrio tem direito ao equilibrio econdmico-financeiro, para fins de garantir a justa remunerag@o
deste. Di6genes Gasparini lembra que a legislagdio, por vezes, define inclusive, o que seria a justa
remuneraglo, “como ocorria com o Regulamento dos Servigos de Telefonia, veiculado pelo Decreto federal
n. 57.611, de 7 de janeiro de 1966. Esse diploma estatuia, em seu art. 66, que na determinacdo das tarifas
seriam levados em conta os seguintes fatores: cobertura das despesas de custeio, justa remuneracdo de
capital, melhoramento e expansdo dos servigos.

7Margal Justen Filho faz a seguinte delimitagdo dessa expressao: “Um adngulo que ndo pode ser olvidado
refere-se A relago custo-beneficio derivada da ampliagiio dos riscos do concessiondrio. Uma das conquistas
do pensamento econémico mais recente se relaciona com o processo decisério empresarial e com a formagao
dos pregos. A teoria dos custos de transagdo, elaborada a partir dos trabalhos de RONALD COASE, permitiu
compreender mais profundamente essa questio.

Essa construglo evidencia que a decisdo empresarial reflete uma avaliagio sobre todos os custos — diretos e
indiretos — necessérios A obtengdo da vantagem econdmica buscada. Isso significa que o prego praticado por
um empresério traduz ndo apenas verbas destinadas a compensar eventos futuros e previsiveis. Mais ainda, a
prépria inseguranga sobre a evolugdo dos fatos futuros traduz-se nos precos.

Daf se segue que a ampliagdo dos riscos de um empreendimento qualquer se traduz na ampliagdo de seus
custos. Até se poderia dizer que o empres4rio realiza uma espécie de seguro informal, em que 0 aumento dos
pregos reflete a elevagio dos riscos.

No entanto, esse processo somente se desenvolve até certo ponto. A ampliagdo indeterminada de riscos
ilimitados conduz 2 decisdo negativa quanto a um empreendimento. Somente empresdrios irresponséveis
arriscam-se em neg6cios cuja margem de risco € ilimitada e indeterminada (...) Logo, a redugo do risco do
concessiondrio de servigos piiblicos é uma condigio para obtengao do maior nimero de interessados em

A
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qual os riscos do Poder Concedente estavam explicitos no contrato. Consequentemente,

aquilo que ndo estivesse explicito, era risco da concessiondria.

A titulo de elucidag@o se transcrevem as cldusulas XII e XX do contrato

— respectivamente, Da Assungfo de Riscos e Da Revis@o da Tarifa Bésica:
“CLAUSULA XII - Da Assungio de Riscos

A CONCESSIONARIA assumir4, em decorréncia deste CONTRATO,
integral responsabilidade por todos os riscos inerentes A concesséo,

exceto nos casos em que o contrério dele resulte.

CLAUSULA XX - Da revisio da tarifa basica

1. Qualquer alteragio nos encargos da CONCESSIONARIA
importard na recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro deste
CONTRATO.

2. O CONTRATO ser4 revisto para restabelecer a relagdo que as
partes  pactuaram  inicialmente entre o0s encargos da
CONCESSIONARIA e a receita da concessdo, com a finalidade de

manter seu inicial equilibrio econfmico-financeiro inicial.

3. Para os efeitos previstos nos itens anteriores, a revisédo dar-se-

4 nos seguintes casos:

participar da licitagio e para viabilizar ofertas mais vantajosas”. JUSTEN. Margal Filho. Teoria Geral das
Concessées de Servigo Piblico. S%o0 Paulo: Dialética, 2003. pp.333/334
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a) ressalvados os impostos sobre a renda, sempre que, forem
criados, alterados ou extintos outros tributos ou sobrevierem
disposigdes legais, quando ocorridas apés a data da apresentagdo da
PROPOSTA COMERCIAL, de comprovada repercussio nos custos da
CONCESSIONARIA, para mais ou para menos, conforme o caso;

sempre que houver acréscimo ou supressio de encargos no
PROGRAMA DE EXPLORACAO DO LOTE, para mais ou para

menos, conforme o caso;

sempre que ocorréncias supervenientes, decorrentes de for¢a maior,
caso fortuito, fato do principe, fato da Administragio ou de
interferéncias imprevistas resultem, comprovadamente, em acréscimo
dos custos da CONCESSIONARIA;

sempre que a CONCESSIONARIA promover a desapropriagdo de
bens iméveis, a institui¢do de serviddo administrativa ou a imposi¢do
de limitagdo administrativa ao direito de propriedade, desde que o
valor da verba indenizatéria prevista ndo seja atingido ou seja

ultrapassado;

sempre que a CONCESSIONARIA promover a resciséo dos contratos
de obras e servigos de engenharia vigentes a data da transferéncia do
controle das rodovias, nos termos da Cldusula LXXIII, desde que o
valor da verba indenizatéria prevista ndo seja atingido ou seja

ultrapassado;

sempre que houver alteragio unilateral deste CONTRATO, que
comprovadamente altere os encargos da CONCESSIONARIA, para

mais ou para menos, conforme o caso;
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quando a CONCESSIONARIA  auferir receita alternativa,
complementar ou acessdria & concessdo, nas condigdes estabelecidas

neste CONTRATO:;

sempre que forem constatadas modificages estruturais nos pregos
relativos dos fatores de produgdo ou modificagdes substanciais nos
pregos dos insumos relativos aos principais componentes de custos
considerados na formagio da PROPOSTA COMERCIAL, desde que
imprevisiveis ¢ ndo atendidas ou cobertos pelos reajustes tarifarios
previstos neste CONTRATO, para mais ou para menos, conforme o

caso, observados os preceitos legais pertinentes”.

Observe-se que esse contrato estanque ndo permite qualquer
compartilhamento de eficiéncia e produtividade da concessioniria com os usuérios do
servico publico ou mesmo alteragdes negociais que possam ensejar lucro excessivo da

concessionéria ou num comprometimento do servigo puiblico a ser prestado.

Isso € demonstrado meramente pela anélise do conteido das
propostas comerciais apresentadas. As concessiondrias estimaram valores fixos, durante
todos os anos da concessdo, com relagdo 3 mio-de-obra que seria utilizada (Quadro 5 —
Demonstrativo de Custos de Administragao e Operagfo), e os demais custos de operagio e
administragdo (Quadro 6- Demonstrativo dos Custos de Administrativo ¢ Operagdo ~

outros custos).

Dessa forma, ainda que as concessionarias tivessem qualquer
diminui¢do nos custos de operagdo e administragdo, os usudrios ndo sentiriam impacto na
tarifa ao longo da concessdo. Também ndo ha no contrato originirio, mesmo com a
assinatura dos Termos Aditivos, de previsdo de beneficios para que a concessiondria atue

com eficiéncia nos servigos prestados.
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Destaca-se que o ac6rddo n.° 346/2012 do Tribunal de Contas da
Unido expressamente se referiu a existéncia de fortes indicios de desequilibrio nos
contratos de concessdo do Anel de Integragdo pela auséncia de tais normas. Também o
préprio Tribunal de Contas da Unido j4 exarou o entendimento que as revisoes ordindrias
ndo podem ser consideradas como mero compromisso, mas sim estar expressas

contratualmente, nos termos do art. 9°, §2°, da Lei n° 8.987, de 1995 » 8

No cendrio atual, a boa prdtica regulatéria ndo mais remunera o
concessionério por meio de planilhas que garantam a remuneragdo do servigo, mas, sim
pela chamada regulagdo por incentivos’. Isto significa que diferentemente dos meios
estiticos antes previstos para fins de revisdo tariférias, nos atuais contratos de concessoes
estdo inseridas cldusulas para compartilhamento de lucro com o usudrio, bem como se leva
em conta o aumento ou a redugdo extraordindria dos custos e/ou das despesas da
concessiondria e as alteragdes ocorridas no custo de oportunidade do negécio. Tudo isso

para que se obtenha uma tarifa médica com a rapidez exigida.

Mais uma vez se socorre ao Tribunal de Contas da Unido que j&
encetou entendimento de que a manutengio do equilibrio econdmico-financeiro nao €

sindnimo de lucros excessivos da concessiondria:

“Assim, a apropriagio por parte da Concessiondria de todo o lucro
adicional ndo condiz com o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato. Somente parte desse lucro caberia & Concessiondria, como
incentivo 2 eficiéncia. A outra parte deveria ser revertida para a
modicidade tarifiria, em conformidade com os preceitos da regulacdo

por incentivos™'.

8Acérdio n.° 292712011 do Plendrio do Tribunal de Contas da Unido.

{ / 10
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Desta forma, para a preservagio do equilibrio econdmico-financeiro
se torna imprescindivel que haja nos contratos de concessdo celebrados pelo Estado do
Parand a inclusdo de uma cldusula especifica de revisdo ordindria, objetivando que haja o
repasse imediato de ganhos de produtividade e eficiéncia tecnol6gica, aumento ou redugdo
extraordindria dos custos e/ou despesas das concessiondrias e alteragdes ocorridas no custo

de oportunidade do negécio, para fins de obter a modicidade tariféria.

A partir destas diretrizes, passam ser apresentadas as
fundamentagdes para a insergdo nos contratos de concessdo celebrados pelo Estado do
Parand, por meio de termo aditivo, de uma cldusula de revisdo periédica que repasse 0s
ganhos decorrentes de produtividade e da eficiéncia tecnol6gica, o aumento ou redugao
extraordindria dos custos e/ou das despesas da concessiondria, bem como as alteragdes

ocorridas no custo de oportunidade do negécio.
I1 - Anélise e fundamentaciio

IL.1) Possibilidade de inclusdo de clausula de revisdo periédica

nos atuais contratos de concessio do Anel de Integracdo

O primeiro ponto de anélise se perfaz na possibilidade de insergdo de
cldusula de revisio periédica nos contratos de concessio do Estado do Parani. A

Constituigdo Federal, em seu artigo 175, assim prevé:

Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a

prestagio de servigos publicos.

Parigrafo unico. A lei dispora sobre:

9Conforme Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n.® 08/COGTL/SEAE/MF, p. 8.
10Excerto extraido do relatério do Acérddo n° 2.104/2008 (TCU-Plenério).

11
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III - politica tarifaria; (grifos nossos)

A norma infraconstitucional a que se refere a Carta Magna é a
conhecida Lei n.° 8.987/1995, que trata das concessdes em dmbito nacional. Assim, a Lei

contém as seguintes normas acerca da politica tariféria:

“Art. 9° A tarifa do servigo piiblico concedido serd fixada pelo
preco da proposta vencedora da licitagdo e preservada pelas regras

de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas,

a fim de manter-se o equilibrio econ6mico-financeiro.

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo, alteragdo ou
extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apés a
apresentacio da proposta, quando comprovado seu impacto,
implicaré a revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o

€aso.

§ 4° Em havendo altera¢io unilateral do contrato que afete o seu
inicial equilibrio econdémico-financeiro, o poder concedente devera

restabelecé-lo, concomitantemente 2 alteragio.

Art. 23. Sao cldusulas essenciais do contrato de concessdo as

relativas:

IV - ao prego do servico e aos critérios e procedimentos para o

reajuste e a revisao das tarifas;

12
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Art. 29. Incumbe ao poder concedente:

V - homologar reajustes e proceder 2 revisdo das tarifas na forma

desta Lei, das normas pertinentes e do contrato™.

O tema também é abordado na Lei 8.666/1993, em seu artigo 635, o

qual versa sobre as licitagbes federais:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderéo ser alterados, com

as devidas justificativas, nos seguintes casos:
I - unilateralmente pela Administraggo:

a) quando houver modificagiio do projeto ou das especificacGes, para

melhor adequagfo técnica aos seus objetivos,

b) quando necessdria a modificagio do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminuigiio quantitativa de seu objeto,

nos limites permitidos por esta Lei;
I - por acordo das partes.
a) quando conveniente a substituigio da garantia de execugao;

b) quando necesséria a modificagdo do regime de execugio da obra
ou servio, bem como do modo de fornecimento, em face de
verificagio técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais

originarios;

c) quando necessaria a modificagio da forma de pagamento, por

imposi¢do de circunstincias supervenientes, mantido o valor inicial

13
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atualizado, vedada a antecipa¢io do pagamento, com relagdo ao
cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacdo

de fornecimento de bens ou execugio de obra ou servigo;

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente
entre os encargos do contratado e a retribui¢do da administracdo para
a justa remuneragio da obra, servico ou fornecimento, objetivando a
manutengio do equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato,
na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém
de conseqiiéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da
execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso
fortuito ou fato do principe, configurando 4lea econdmica

extraordindria e extracontratual”.

Da leitura dos referidos artigos podemos concluir que todos os
contratos administrativos devem prever mecanismos de revisao das tarifas'', visando a
manutengio do equilibrio econémico-financeiro em virtude de alteragGes unilaterais ou da
criagio ou extingdo de tributos e encargos, desde que, comprovado o seu impacto
contratual. Além disso, cabe ao Poder Concedente, uma vez comprovadas as situagdes

anteriormente descritas, homologar a recomposi¢ao.

Desse modo, obedecendo a legislagdio vigente, os Contratos de
Concessdo firmados em 1997 possuem uma cldusula de revisdo tarifiria, que descrevem os
procedimentos a serem adotados nesse caso (no caso, a Clausula XX — Da revisdo da tarifa

bésica). Disserta a doutrina acerca do tema;

1 «A revisdio, como ja foi apontado em tdpico anterior, representa mais um mecanismo de alteragéo
do valor da tarifa. Ao contrario do reajuste, ndo se trata e mera atualizagdo monetéria, mas da
verdadeira recomposigdo da relagéo contratual. Com a revisdo, em virtude de determinado ato ou
fato juridico de comprovado impacto nos aspectos econdmicos decorrentes da execucgdo do
contrato de concessdo, o valor da tarifa é alterado. (In. CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas
concessdes. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 187 )"
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“A revisdo (recomposi¢do) de pregos consiste no instituto
conhecido amplamente no direito brasileiro ¢ comparado. Trata-se
da revisdo ampla e minuciosa da situagio do particular. Abrange
vérias etapas. A primeira consiste na verificagio de todos os custos
originariamente previstos pelo contratado para formulagdo da
proposta. A segunda etapa dirige-se 2 verificagdio dos que
efetivamente oneram o sujeito. O terceiro passo esti na
comprovaciio da ocorréncia de algum evento imprevisivel apto
a produzir o desequilibrio entre os custos estimados e os
efetivamente existentes. A recomposicio de precos ¢ figura
complexa e demorada, inclusive pela dificuldade de determinar
a formacfio do preco do particular. H4 uma dificuldade
relacionada com a produgio da prova, o que torna a recomposigdo

de pregos pouco desejavel para ambas as partes. 12

Tal mecanismo foi criado para resolver desequilibrios alheios, na
execugdo dos contratos, diferentemente do reajuste, elaborado visando apenas a atualizagao
monetdria das tarifas. Seu objeto é mais amplo, tratando-se de verdadeira recomposigio

contratual.

Essa recomposi¢do pode tanto aumentar, como reduzir o valor pago

pelo usudrio, dependendo dos fatos que a ensejaram.

Assim é possivel a inclusdo desse tipo de cldusula nos Contratos de
Concessdo. A divida reside entio na possibilidade de se realizar tal procedimento de forma

periGdica, tendo em vista as possiveis alteragdes no cendrio econdmico.

'Z JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. p. 404/405.
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Nos contratos analisados, a cldusula de revisdo das tarifas ndo tem uma
condigo periédica. Ao invés disso, possui uma previsio genérica, haja vista o item 1 da
Cldusula XX “Qualquer alteragdo nos encargos da CONCESSIONARIA importard na
recomposigdo do equilibrio econémico-financeiro deste CONTRATO”. Tal construgdo
deve-se ao fato de que, quando da elaboragdo dos contratos, o tema ainda era novo no
ordenamento juridico brasileiro, sendo que os efeitos priticos da Lei ainda nao eram

conhecidos.

Todavia, diante das peculiaridades dos contratos de concessdo e da
evolugdo da discussao acerca do tema, constatou-se a necessidade da fixagdo de um prazo

para a revisao periédica da tarifa.

Realizando o procedimento de forma periédica, se evitaria, no caso em
tela, possiveis actimulos de fatos que causam impacto no contrato, o que dificulta sua

execugio e tem reflexos diretos nas tarifas pagas pelo usudrio.

A inclusdo da referida periodicidade na revisio das tarifas nos
Contratos de Concessdo que sdo objetos dessa andlise, a priori, ndo desrespeitaria o
principio de vinculagdo ao Edital de licitagdo'®, uma vez que a alteragdo ndo seria tdo
importante, a ponto de alterar o resultado do certame realizado. N&o obstante, o
procedimento seria instaurado com base no interesse ptiblico, visando harmonizagéo entre a
modicidade das tarifas € a justa remuneragdo do concessiondrio, consignada no equilibrio

econdmico-financeiro do contrato. Nesse sentido € o entendimento doutrinario:

“H4 de se notar, ainda, a existéncia de sistemas juridicos que
imp&em ‘revisdes periédicas’ das tarifas. Sdo cldusulas contratuais
que, no intuito de preservar a efetiva manutengdo do equilibrio

econémico-financeiro, estabelecem periodos nos quais serd

3 Lei 8.666/1993 - Artigo 41 - A Administragdo néo pode descumprir as normas e condi¢des do
edital, ao qual se acha estritamente vinculada.
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necessdria a afericio da equagdo econdmica do contrato e,
conseqiientemente, a revisao no valor das tarifas, caso a apuragédo
obtida assim determine. Quer-se, com isso, criar um mecanismo de
verificacdo do equilibrio econémico do contrato, desvinculando este
procedimento da iniciativa das partes que sdo mais diretamente
envolvidas (poder concedente e concessiondrio). Como ja foi
salientado anteriormente (item 4.3, supra), em alguns setores esta
férmula tem sido adotada de forma extremada, chegando até a
substituir o0 mecanismo ordindrio de alteragio dos contratos, que € o
reajuste’. 14
O setor elétrico foi o primeiro a introduzir esse conceito de revisdo
periédica', que & realizada, no ambito de suas concessdes a cada quatro anos pela Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), na qualidade de Poder Concedente. Em virtude
disso, o referido 6rgédo regulador, edita normas visando estabelecer a metodologia ¢ os

critérios gerais aplicdveis ao processo de revisdo periddica.

No plano das concessGes rodovidrias, citamos como exemplo os
contratos firmados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) com a Auto
Pista Régis Bittencourt ¢ Via Bahia Concessiondria de Rodovias, os quais possuem as

seguintes cldusulas, respectivamente:

Revisao da Tarifa Bdsica de Peddgio

'* CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessdes. $ao Paulo: Malheiros Editores, 2009. p. 203.
'S “Contrato de Concess&o n.° 009/2002 - Clausula Sétima

Sétima Subcldusula — A ANEEL, de acordo com o cronograma apresentado nesta Subclausula,
procedera as revisdes dos valores das tarifas de comercializagao de energia elétrica, aiterando-os
para mais ou para menos, considerando as alteragdes na estrutura de custos e de mercado da
CONCESSIONARIA, os nivels de tarifas observados em empresas similares no contexto nacional
e internacional, os estimulos & eficiéncia e & modicidade das tarifas. Estas revisdes obedecerao ao
seguinte cronograma: a primeira revisdo sera precedida em 29 de abril de 2005, conforme o
previsto na Subclausula Terceira; a partir desta primeira revisdo, as subsequentes seréo realizadas
a cada 04 (quatro) anos.”
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;

Revisdo quinquenal

6.4 — Revisdo quinquenal é aquela que serd realizada a cada 05
(cinco) anos, com o intuito de reavaliar o PER em relagdo a
compatibilidade com as reais necessidades advindas da dindmica

da rodovia, nos termos da regulamentagdo da ANTT.

16.5 Revisao quinquenal da Tarifa Bdsica de Peddgio

rd

16.5.1 Revisdo quinquenal é a revisdo que serd realizada pela
ANTT a cada 05 (cinco) anos, com o intuito de reavaliar a
Concessdo, em relagdo a sua compatibilidade com as reais
necessidades advindas do Sistema Rodovidrio e do cendrio
econémico, preservando-se a alocagdo de riscos e as regras para
recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro originalmente

estabelecidas no Contrato.

Assim como no setor elétrico, a norma contratual apenas prevé a
periodicidade da revisdo das tarifas e estabelece um prazo para a mesma, deixando as
metodologias e os critérios gerais empregados nos processos para serem regulamentados

através de atos administrativos vinculados aos contratos.

Em casos recentes, a ANTT também em virtude de determinagdes do
Tribunal de Contas da Unidio, através de Resolug#io'® instituiu a Revisdo quinquenal, como
forma de recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro de alguns contratos que nao

previam tal norma.

'® Resolugdo n.” 3.951/2011 da ANTT, em anexo.
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Assim, diante de todo o exposto é possivel a inclusdo nos Contratos de
Concessao cldusulas de revisdo periédica da tarifa, sendo aconselhdvel a utilizagdo da
forma preconizada pela ANEEL, fixando uma data para a primeira revisao, e, a partir dai,

realizar o procedimento em um determinado espago de tempo.

IL.2 ) Métodos para inclusio de cldusula que repasse os ganhos
decorrentes de produtividade e da eficiéncia tecnoldgica, o
aumento ou reduciio extraordinéria dos custos e/ou das despesas
da concessionéria, bem como as alteragdes ocorridas no custo de

oportunidade do negécio

Neste momento se analisam quais os métodos que devem ser utilizados
para a incluséo de cldusula nos presentes contratos de concessdo, de sorte a repassar os
ganhos decorrentes de produtividade e da eficiéncia tecnolégica, o aumento ou redugéo
extraordindria dos custos e/ou das despesas da concessiondria, bem como as alteragoes

ocorridas no custo de oportunidade do negécio.

I1.2.1) Insercio da WACC e fluxo de caixa marginal - taxa interna

de retorno flutuante

O Tribunal de Contas da Uniio, no julgado n.° 2.154/2007 do Plendrio,
examinou uma Representagio efetuada pela Secretaria de Fiscalizagdo de Desestatizagéo -
SEFID, acerca de possiveis desequilibrios econdmico-financeiros dos contratos da 1* Etapa
do Programa de Concessdao Rodovidria Federal, a qual poderia ter acarretado a cobranga de

tarifas de pedédgios sobrevalorizadas.

No que pertine & TIR utilizada por essas concessdes, o relatério assim

apontou:
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“Essas concessdes foram outorgadas na primeira metade da
década passada, quando o Brasil vivia uma situagdo de
instabilidade econémica e de incertezas quanto ao futuro. A
conjuntura desfavorsvel, aliada a outros fatores, fizeram que os
entdo licitantes exigissem uma taxa de retomo do investimento
(TIR) que refletisse as mencionadas incertezas economicas. Dessa
forma, as rentabilidades pactuadas se situaram em cerca de 17 a
24% (taxa nao alavancada, ou seja, sem considerar o0s
financiamentos e juros). Frise-se que essas rentabilidades
significam ganhos acima da inflagdo, pois hd o reajuste anual
previstos nos contratos de concessio para corrigir a perda do valor

monetdario.

O modelo de concessdo da 1* Etapa pode ser denominado como
"est4tico”, pois as rubricas que compdem o fluxo de caixa ndo se
alteram ao longo da execugfio contratual, nela incluida da taxa de
| desconto - rentabilidade dos concessiondrios, ou seja, as
concessiondrias de rodovias federais da primeira etapa continuam
auferindo rentabilidade que varia de 17 a 24% ao ano, no atual
cendrio de estabilidade econdmica do pafs, em que a taxa de

desconto para o setor € de no maximo de 8,95%".

Diante de tal representagédo, o Ministro Relator do processo determinou
a4 ANTT que determine & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) que
realizasse, no prazo de 30 dias, estudos com o objetivo de verificar se as atuais concessoes
de rodovias federais exploradas pelas concessiondrias NovaDutra, Concer, CRT, Ponte Rio-

Niter6i e Concepa estio em equilibrio econdmico-financeiro em face da rentabilidade
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contratual - taxa interna de retorno do investimento (TIR) e caso verificasse o desequilibrio
nos mencionados contratos, adotasse as providéncias necessdrias a fim de reequilibrar os

contratos de concessdo, fixando nova rentabilidade.

A ANTT apresentou a Resolugio n.° 3651/2011, aprovando a
metodologia de célculo de recomposi¢do do equilfbrio econ6mico-financeiro dos contratos

de concessao de rodovias federais da 1* Etapa, da 2" Etapa — Fase I e do P6lo Pelotas.

Referida Resolugdo optou por ndo alterar a metodologia originéria do
contrato de concessio. Essa nova metodologia aplica-se tao-somente as obras nao previstas

na proposta inicial. Seu artigo 2.° assim preceitua:

“Art. 2° A metodologia de que trata esta Resolug@o consiste na
recomposi¢do do equilibrio contratual, na hipétese de inclusio,
ap6s a publicagdo desta resolugio, de investimentos ou servigos
ndo previstos na proposta inicial, por meio da adogéo deum Fluxo
de Caixa Marginal, projetado em razio do evento que ensejar

arecomposigéo, considerando:

I - os fluxos dos dispéndios marginais resultantes do evento que

deu origem 2 recomposi¢io; e

II - os fluxos das receitas marginais resultantes da recomposicao

do equilibrio econdmico-financeiro™.

Essa metodologia trata da inclusdo de um fluxo de caixa marginal. O
fluxo de caixa marginal considera apenas as receitas auferidas e as despesas a serem
despendidas pela concessiondria apenas com aquele investimento especifico, apartado do

investimento total necessario para tocar a concessao como um todo.
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fluxo de caixa marginal no acérddao n.° 101/2007 (Plendrio). Ali este restou definido nos

seguintes termos:

18. A metodologia prevista para recomposigdo do equilibrio
econdémico-financeiro do contrato consistird em estabelecer um
fluxo de caixa apartado, também chamado marginal, para o
evento que provocou o ajuste. Esse demonstrativo
desconsiderard o fluxo de caixa do empreendimento como um
todo para focalizar no evento que gerou o desequilibrio.

Exemplifica-se.

. O Tribunal de Contas da Unido tratou, pela primeira vez, sobre o
19. Suponha que, por exigéncia do poder concedente, os
investimentos previstos para a concessao sejam acrescidos. A
esse novo encargo deve contrapor-se uma entrada de caixa,
observadas as possibilidades relacionadas na cldusula 21.3.1 da
minuta de contrato. Segundo os critérios disponibilizados
(cldusula 21.4.3), o desconto dessas rubricas dar-se-d pela taxa
de retorno indicada na proposta vencedora, limitada a taxa

resultante da férmula indicada (fl. 10 do Anexo 14).

20. De acordo com informagoes da equipe do Ministério do
Planejamento  responsdvel pelos estudos, tal limite
corresponderd a Taxa Interna de Retorno (TIR) resultante do
fluxo de caixa do projeto apresentado nos estudos de
viabilidade, de aproximadamente 12,5% a.a.. Dessa forma,
mesmo que a proposta vencedora apresente rentabilidade

superior para o projeto, quando comparada a dos estudos, essa
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taxa ndo serd repassada para os eventos que resultarem em

aumento de encargo da concessiondria.

Isso significa que, a cada obra nova a ser contratada pela ANTT, para
fins de remuneragdo da concessiondria, ser4 considerado apenas o seu custo, e ndo o custo
para a prestagdo do servigo piblico como um todo. A receita também serd marginal, ou
seja, serd feito um célculo relativo de quanto a concessiondria receberd por aquela obra.

Veja como a mencionada Resolugéo define tais conceitos:

Art. 3° Para fins de determinagdo dos fluxos dos dispéndios
marginais, serdo utilizados critérios de mercado para estimar o
valor dos investimentos, custos e despesas resultantes do evento

que deu causa ao reequilibrio.

§ 1° O valor dos investimentos deverd ser proposto pela
concessiondria, mediante apresentagdo de trés propostas de
orcamento, elaboradas, para cada item arrolado, com utilizagdo
do valor constante do Sistema de Custos Rodovidrios — SICRO,
sob gestdo do Departamento Nacional de Infraestrutura de

Transportes - DNIT.

§ 2° Caso o servico proposto ndo exista no SICRO, a
concessiondria deverd propor uma composicdo baseada no
| SICRO:; os custos de insumos e mao-de-obra deverdo ser aqueles
previstos neste sistema. Caso ndo seja possivel a proposigdo
desta composigdo, pode-se utilizar também, tabelas de precos ou
sistemas dos 6rgdos estaduais ou municipais. O valor final serd

sempre apurado apds a elaboragdo do Projeto Executivo.
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Art. 4° Para fins de determinacdo dos fluxos das receitas
marginais, em que seja necessdrio adotar uma proje¢do de
trdfego, serd utilizado, em etapas distintas, o procedimento a

seguir:

I - no momento da recomposi¢do do equilibrio econdmico-
financeiro, o cdlculo inicial a ser utilizado, para fins de
dimensionamento da referida recomposi¢do, considerard o
trdfego real verificado nos anos anteriores e adotard as
melhores prdticas para elaboragdo da projegdo de trdfego até o

encerramento do prazo da concessdo; e

Il - anualmente, por ocasido da revisdo ordindria, o cdlculo
referido no inciso I deste artigo serd revisado com vistas a
substituir o trdfego projetado pelo volume real de trdfego

verificado no ano anterior.

Desta forma se fulmina com uma taxa interna de retorno estética no
contrato de concessdo, porquanto ela serd diversa a cada obra realizada. Deve ser ressaltado
apenas que ainda, no dmbito da ANTT, ndo houve uma experiéncia pritica sobre se a

utilizagdo desse fluxo de caixa marginal efetivamente implicar4 diminuigio das tarifas.

Além disso, a Resolugiio utiliza a chamada “WACC” (Custo Médio

Ponderado de Capital) para fins de determinar a taxa de desconto da concessiondia,
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A metodologia corrente para calcular o custo de capital é o chamado
Custo Médio Ponderado de Capital, na linguagem inglesa correspondente a0 Weighted
Average Cost Of Capital (WACC), que hoje serve para determinar a taxa de retorno para
as concessdes. A WACC deve proporcionar aos investidores um retorno igual ao que seria

obtido sobre outros investimentos com caracteristicas de risco comparaveis.

Contrariamente 3 WACC, a TIR (Internal Rate of Return), que foi
utilizada como taxa no Anel de Integragio, calcula-se pela taxa de rentabilidade do projeto
ou empreendimento objeto do futuro contrato, levando em consideragdo a taxa minima de
atratividade (TMA). Isto significa que a TIR ¢ fixada para que o valor presente liquido no

infcio do negécio seja igual a zero'”.

Para a defini¢io da WACC ¢é importante estudar o chamado custo de
capital e patrimdnio da empresa. A taxa de desconto é utilizada para célculo do valor
presente equivalente a determinado fluxo de caixa, avaliando os pregos e valores
praticados. Ela é composta de 2 valores: o do patrimdnio ou de capital préprio, que se
traduz na taxa de remuneragio para os investidores; e o custo da divida, ou seja, o valo que
a empresa pode tomar seus empréstimos, ajustada para os beneficios e encargos fiscais

ligados a este endividamento's.

As varidveis que integram o WACC sdo basicamente as seguintes:
propor¢do de capital préprio em relagdio ao capital de terceiros (empréstimos e
financiamentos); taxa de retorno livre de risco (taxa bésica de juros - no caso, a SELIC),
prémio de risco (indice de "risco-pais"); rentabilidade do setor ("beta" do setor); taxa de
juros dos empréstimos e financiamentos a serem realizados; € impostos sobre os

rendimentos da concessionAiria.

171Isso em decorréncia da necessidade de que, para o projeto seja vidvel, a TMA seja maior do que zero.
18http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2055900.PDF. Acesso em 10 de dezembro de 2012.
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Diferentemente da TIR, a qual para ser calculada leva em conta poucos
elementos, a WACC, por sua vez, se utiliza de outros vetores, mais condizentes para se

fazer o célculo de retorno das empresas concessiondrias.

Tudo isso a comprovar que deve ser inserido nos contratos de
concessdo do Anel de Integragdo cldusula que, em conformidade com os termos da
Resolugdo n.® 3651/2011 da ANTT insira nas obras novas os conceitos de fluxo de caixa
marginal e WACC.,

IL2.2) Regulacdo pelos resultados — “price cap” e modelos
concretos para compartilhamento de produtividade e eficiéncia
tecnolégicas

A concessdo de rodovias, por ter natureza de monop6lio natural, ndo
favorece a existéncia da regulaciio do mercado para fins de acertar o prego das tarifas. Nos
primeiros contratos de concessdo efetuados, em momento algum previu mecanismos para

evitar as altas tarifas puiblicas hoje pagas pelo usudrio das rodovias.

Como solugdo alternativa ao cldssico da remuneragdo das
concessiondrias pela taxa interna de retorno, instituir-se-ia a denominada regulagdo por
resultados, diferentemente da regulagdo por prego do servigo. Alguns de seus modelos ji
sdo hoje utilizados em outras concessdes no Brasil, como as aeroporturdrias, do setor de

energia elétrica e, inclusive, em rodovias federais.

Esse sistema € o chamado “price cap”. Como explica Jacintho Arruda
Céamara, “o poder concedente estabelece um valor méximo a ser cobrado pela prestagéo do

servigo, mas este valor ndo € absoluto, pois se admite que o concessiondrio pratique valores

4
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mais baixos”'®. Ou seja, a Administragio escolhe o prestador com melhor desempenho,

subordinando os demais a ampliar a sua atuagdo.

Neste sistema, o concessiondrio tem a liberdade de cobrar mais barato
pela prestagdo do servico na medida do aumento do seu fluxo de tréfego. Trata-se de

questao negocial da concessiondria em baixar as tarifas estipuladas pelo Poder Concedente.

A inser¢io do sistema “‘price-cap” impactaria necessariamente na
modicidade tariféria, por inserir outras varidveis que compartilhariam a eficiéncia e

produtividade tecnolégica com 0s usuérios.

Quanto 2 compatibilidade do sistema de “price-cap” as concessdes,

Margal Justen Filho ensina que:

“ndo ha impedimento juridico & consagra¢do entre nés desse
modelo. O maior obsticulo é a concepgdo cldssica da
intangibilidade da equagdo econdmico-financeira, que
conduziria & estabilizagdo de uma relagdo estdtica entre
encargos e vantagens. Mas isso pode ser afastado na medida em
que a solugdo esteja explicitamente prevista no ato
convocatério da licitagdo. Ndo héd vedagio ao estabelecimento
de uma relagdo dinamica entre encargos e vantagens, fixando-
se que o dever do concessiondrio reside em ampliar sua

eficiéncia e promover a redugio dos seus custos™’.

Portanto, desde que esteja previsto no ato convocatério da licitagao, ou

em alteragdes posteriores, como em termos aditivos, pode ser implementado o sistema do

19CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessées. Matheiros: Sio Paulo, 2009. p. 92.
20FILHO, Margal Justen. Curso de Direito Administrativo. 4 ed. Saraiva: Sio Paulo, 2009. p.653
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price-cap de compartilhamento de eficiéncia e tecnologia produtivas. Passa-se agora a
anilise dos principais mecanismos para colocar uma cldusula de compartilhamento de

eficiéncia.
ii.2.2.A) Fator X

Como € sabido, o aumento da produtividade de uma empresa implica
necessariamente um acréscimo na sua relagio lucro X custo de capital. Em mercados
abertos, referida relagdo é dinimica, pois a concorréncia faz com que 0s precos sejam

reduzidos na proporgdo dos ganhos de produtividade.

J4 em monop6lios naturais como nas concessdes rodovidrias, essa
relagdo € estbtica, devendo ser criados mecanismos para haver o repasse dessa
produtividade ao usudrio, conforme determina o principio da modicidade tarifaria
insculpido no artigo 6.°, §2.°, da Lei 8.987/95.

O fator X foi utilizado primeiramente no setor elétrico inglés. J& na
ANEEL, ele foi usado como uma férmula para os reajustes das tarifas das concessionérias,
segundo a qual esse reajuste estava sujeita a uma redugéo relativamente a sua eficiéncia, o

chamado fator X.

Assim, se o concessiondrio nio aumentar sua eficiéncia naquele
periodo, terd uma redugdo nas expectativas de receita. Esse fator “X” ¢ um deflator: caso a

concession4ria nfo atinja o grau necessério de eficiéncia, terd reduzida a sua tarifa.

Veja-se que a utilizagdo do Fator X permite tanto que a concessiondria
procure ganhos de eficiéncia ao longo do tempo de prestagdo do servigo publico, como

propicia ao usudrio uma tarifa mais condizente com esses ganhos.

R
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ii.2.2.B) Fator Y (X-Y)

Essa férmula de célculo contém o redutor de tarifa (FATOR X) , mas
considerando também algumas despesas que afetem profundamente o negécio da
concessionéria. Esta ocorre, por exemplo, quando hé a elevagdo da carga tributdria. Essas
despesas ndo subordinadas 2 influéncia do concessiondrio devem ser compensadas de modo

automatico.

Assim é o0 modo de célculo do Fator Y. O reajuste devido tem o
deflator de eficiéncia (Fator X), mas com o acréscimo das despesas da concessiondria
(Fator Y).

ii.2.2 C) Desconto tarifario de reequilibrio

O desconto tarifirio de reequilibrio também ¢ um método de
compartilhamento de eficiéncia e produtividade tecnol6gicas presente nos novos contratos
firmados pela ANTT nas iiltimas concessGes rodovidrias (Terceira Etapa das Concessoes
Federais).

Fundamenta-se na associag¢io entre o pagamento dos usudrios e sua
correspondéncia com a prestagdo de servigos e o padrao de qualidade oferecido pela
concessiondria. Este método € simples: caso haja o descumprimento de alguma obrigagio
prevista contratualmente, a concessiondria terd um desconto na tarifa de pedédgio a ser

percebida.

Dizendo de outro modo: a cobranga da tarifa de pedégio exige como
contrapartida a realizag@o de investimentos e despesas operacionais necessirios para a
manuten¢io da concessdo. Caso haja o descumprimento de alguma obrigagdo, haverd o

proporcional desconto tarifario, o qual depender4, claro, da extensdo que aquele item (por
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para a concessdo realizada.

A ANTT criou uma férmula especifica para o correto célculo deste
desconto tarifério, considerando cada item do contrato. Tal se encontra exemplificado no

exemplo, pavimento, sinaliza¢do) tem na estimativa de investimentos ¢ custos operacionais
Anexo 5 dos atuais contratos de concessdo’'.

Neste anexo se prevé que o desempenho da concessdo serd
considerado satisfatério quando o servigo prestado aos usuérios atender integralmente as
condigdes estabelecidas no Contrato ¢ no PER. Tal cldusula reflete a imperiosidade de

observéncia da modicidade tarifaria.

Ademais se discrimina que tal avaliagio de desempenho serd por
verificacdo objetiva’?, promovida pela ANTT, para medir o desempenho da concessdo com
base em indicadores ali previstos. Ela serd realizada em periodicidade anual, tendo por
objetivo identificar o atraso ou inexecugio de obras de ampliagao da capacidade

condicionadas ao volume de trifego e de obras e servigos de caréter néio obrigatorio.

Desta forma, a inclusio dessa cldusula de reequilibrio tarifério, por
meio de termo aditivo, é uma das formas para haver o compartilhamento de eficiéncia e

produtividade tecnolégicas.

Como, neste caso, hd a alteragdo da férmula inicial do reequilibrio
econdmico-financeiro, tal qual o previsto no artigo 37, inciso XXI, da Constitui¢ao Federal,
a previsdo do desconto tarifario de reequilfbrio somente poderia vir por meio de termo

aditivo ao contrato de concess3o.

21Conforme o Edital n.° 001/201 1 referente 2 Rodovia Federal (BR-101/ES/BA: Entr. BA-698 (acesso a
Mucuri - Divisa ES/RJ

220 Anexo V do referido edital traz a tabela com os indices para desconto tarifério. Tal edital acompanha o
presente parecer para demonstragio
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11.2.3) Custo de oportunidade do negécio ( alteragbes no cendrio
econdmico) e aumento ou a reducdo extraordindria dos custos

e/ou das despesas da concessiondria

O acérddo n.° 346/2012 do Plendrio do Tribunal de Contas da Unido
determina que este Departamento de Estradas de Rodagem do Parand insira em seus
contratos de concessdo, cldusula de revisdo periddica tarifiria quando alterado o custo de
oportunidade do negécio, bem como quando haja o aumento ou a redug@o extraordinaria

dos custos e/os das despesas da concessiondria.

Custo de oportunidade é um termo usado em economia para traduzir

valor associado 4 melhor alternativa néo escolhida pela empresa. Num processo produtivo,

; o custo de oportunidade de um fator correspondente ao melhor ganho que se poderia obter
utilizando esse fator em vez de outra atividade que ndo a produgio da firma.

Assim, toda vez que existirem problemas de escolha entre vérias

alternativas de agdo, estar4 presente o conceito de custo de oportunidade. Ao analisar vérias

alternativas de agfio, o tomador de decisdo sempre se perguntard se o beneficio que obtera

em relagéo ao sacrificio de alternativas de agdo correspondentes serd o melhor possivel nas

circunstincias em que a decis@o esté sendo tomada.

O préprio Tribunal de Contas da Unido definiu o custo de
oportunidade do negécio nos contratos de concessdo. No acérddo n.° 2104/2008, o Ministro

Relator Ubiratan Aguiar a ele se refere:

236. Também, pode ocorrer a redugdo do custo de
oportunidade do negécio devido a melhora das varidveis

macroecondmicas que afetam o empreendimento.

,ﬁ//



ESTADO DO PARANA
PROCURADORIA GERAL DO ESTADO
NUCLEOQ JURIDICO DA ADMINISTRAGAO NO DEPARTAMENTO DE
ESTRADAS DE RODAGEM DO PARANA (DER/PR)

NUCLEO CONCESSOES

\”b.é “

.28 B |

237. Nesses casos, a lucratividade do empreendimento serd
maior do que aquela considerada justa para esse tipo de
empreendimento. Assim, a apropriagdo por parte da
Concessiondria de todo o lucro adicional ndo condiz com o
equilibrio econémico-financeiro do contrato. Somente parte
desse lucro caberia a Concessiondria, como incentivo a
eficiéncia. A outra parte deveria ser revertida para a
modicidade tarifdria, em conformidade com os preceitos da

regulagdo por incentivos”.

Extrai-se, por meio deste julgado, que o Tribunal de Contas da Uniao
permite que a alteragdo do custo de oportunidade do neg6cio enseje uma quebra da equagéo
fundamento do equilibrio financeiro dos contratos. E, causando tal quebra, é possivel a

revisdo tarifaria.

Da mesma forma ocorrerdi com um aumento ou a redugdo
extraordindria dos custos e/ou das despesas da concessiondria. Nestes casos &

imprescindivel a inclusao de cldusula que enseje a revisdo tarifaria.

Insta-se lembrar da ligdo cldssica de Celso Antonio Bandeira de Mello
acerca dos eventos que, no direito brasileiro, possibilitariam a revisdo da tarifa, dada a
ocorréncia de desequilibrio financeiro: a) agravos econdmicos oriundos das sobrecargas
decididas pelo contratante no uso de seu poder de alteragdo unilateral do contrato; b)
agravos econdmicos resultantes de medidas tomadas sob titulagdo juridica; c) agravos
econdmicos sofridos em razdo de fatos imprevisfveis produzidos por forgas alheias as

pessoas contratantes; d) agravos econdmicos provenientes das chamadas “‘sujei¢des

32
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imprevistas™; €) agravos econdémicos resultantes da inadimpléncia da Administragéo

contratante, isto é, de uma violagao contratual®’.

Portanto, o ilustre administrativista situa os agravos econémicos
sofridos em razio de fatos imprevisiveis produzidos por forgas alheias as pessoas
contratantes como uma das causas para fins de reequilfbrio econdmico-financeiro. Isso se
coaduna com o disposto no artigo 65, inciso II, alinea d, da Lei 8.666/93, o qual assim

preceitua:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser

alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribui¢do

da administragdo para a_justa remuneracdo da obra, servigo

ou fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de

sobrevirem __fatos _imprevisiveis, ou previsiveis porém de

consegqiiéncias_incalculdveis, retardadores ou impeditivos da

execugdo dv ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso

fortuito ou fato do principe, configurando dlea econdmica

extraordindria e extracontratual. (grifos nossos)

Nio obstante, o que quase nunca é mencionado, seja pela doutrina ou
pela jurisprudéncia, é que esse desequilibrio também deve ser apurado em prol do Poder

Concedente. Isto significa que, quando h4 alguma alteragfio macroecondémica que altere

23MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27 ed. Malheiros: S3o Paulo, 2010.

pp . 644 até 647.
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significativamente o contrato ou alguma diminui¢éo abrupta de despesa, deve haver a sua

repactuagao.

No direito argentino, construiu-se hd muito o entendimento de que ¢é
imperiosa a revisdo contratual quando ocorre a chamada ‘“ganancia excesiva” da
concessiondria, ou seja, a comprovagio de lucros abusivos. O artigo 42 da Constituicdo
Federal da Argentina determina que a legislagio estabelecerd os marcos regulatérios dos
servigos publicos de competéncia nacional e as autoridades proverdo a protegdo dos

usudrios de servigos piiblicos?.

Tal € a ligdo de Agistin Gordillo acerca da necessidade de revisdo

contratual quando verificada a existéncia de lucros excessivos pela concessionéria:

“Asi p. ej. si una concesionaria o licenciataria de servicios
piblicos computa en sus balances como inversiones o gastos lo
que realmente no lo son (honoririos absurdos de direccién,
inversiones que no existen en la realidad o tienen precios que no
son de mercado, o tienen subsidios cruzados, o son de empresas
subsidiarias), ello puede acarrearles denuncias y sanciones. Puede
corresponder también la caducidad del titulo y generarle la
obligacién de devolver a los usuarios 1as ganancias excesivas,
inversiones falsas o infladas respecto al precio del mercado, o
dentro del mismo grupo econémico, etc. El mismo hecho

configura violacién a las leyes de lealtad comercial, defensa del

24Art. 42.- Los consumidores y usuarios de bienes y servicios tienen derecho, en la relacién de consumo, a la
proteccién de su salud, seguridad e intereses econémicos; a una informacién adecuada y veraz; a la libertad de
eleccién, y a condiciones de trato equitativo y digno.
Las autoridades proveerdn a la proteccién de esos derechos, a la educacion para el consumo, a la defensa de la
competencia contra toda forma de distorsién de los mercados, al control de los monopolios naturales y
legales, al de la calidad y eficiencia de los servicios piblicos, y a la constitucién de asociaciones de
consumidores y de usuarios.
La legislaci6n establecerd procedimientos eficaces para la prevencién y solucién de conflictos, y los marcos

34



PR

. D.t R.IPR.
ESTADO DO PARANA '
PHOCURADOHIA GERAL DO ESTADO Fus (‘4 @
NUCLEO JURIDICO DA ADMINISTRACAO NO DEPARTAMENTO E ve. buridica
ESTRADAS DE RODAGEM DO PARANA (DER/PR) Te—
NUCLEO CONCESSOES

consumidor, etc. Puede por fin fundar condenas en sede penal a

sus funciondrios”®.

Assim, verificada a existéncia de lucros excessivos pela
concessiondria, dada a alteragio do cendrio econbémico, deve ser revisada a tarifa

estabelecida.

Extrai-se da referida ligdo que, existente uma alteragdo
macroecondmica ou alterago nos custos da concessiondria (diminui¢do ou aumento), deve

ser inserida uma cldusula nos contratos atuais de concessdo do Anel de Integragdo.

Para tanto, deve ser feito um aditivo contratual pelo Poder Concedente
¢ as concessiondrias, para fins de inclusdo de cldusula de revisdo periédica para comportar
as alteragdes no custo de oportunidade € aumento ou a redugdo extraordindria dos custos

e/ou das despesas da concessiondria.

Por fim, é importante mencionar no Parecer a contribui¢do do Tribunal
de Contas da Unido no sentido de possibilidade de revisdo pela alteragéio do cenério
econdmico, ou seja, do custo de oportunidade do negécio, inclusive referente a questdes
passadas. Tema que o ac6érdao n.® 2927/2011 do Plendrio do TCU tratou exaustivamente.

Transcreve-se o conceito de equilibrio econémico-financeiro langado no referido acérdéo:

“Dada a imprevisibilidade e a conseqiiente mutabilidade contratual, a
regulagdo publica deve impor-se habilmente a coibir o controle de
pregos pela concessiondria, parte mais forte na relagdo com o usudrio.
Isso sem olvidar que um dos nortes do Direito Econdmico € a primazia

da realidade, a qual indica que ndo hd férmulas financeiras perfeitas

regulatorios de los servicios piblicos de competencia nacional, previendo la necesaria participacion de las
asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias interesadas, en los organismos de control.

25 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. Defensa Del Usuario y Del Administrado.
XX-12.
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ou, de forma aplicada, mercado "perfeito”, fazendo-se necessérios
controles preventivos e repressivos, guiados por uma perspectiva

dedntica.

Assim, ainda sob a égide de um dos principios referidos, o da
razoabilidade, as revisdes nos contratos de concessdo devem evitar o
6nus insuportdvel ao usuério, ou seja, pagamentos acima do que fora
estabelecido no inicio, sem a proporcional melhoria de qualidade,

mesmo que em decorréncia de lacunas.

Tal fenébmeno fere a esséncia do equilibrio econémico-financeiro
contratual, a razoabilidade continua imposta a relagdo entre as

recompensas e 0s encargos do contratado.

Cabe ressalvar que o principio da manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro ndo se conflita com o da supremacia do
interesse publico. Eis o que ensinam os esc6lios doutrindrios de Hely

Lopes Meirelles, a seguir transcritos, in verbis:

"Equilibrio financeiro: o equilibrio financeiro, ou equilibrio
econdmico, ou equagio econdmica, ou, ainda, equagdo financeira, do
contrato administrativo é a relagdo estabelecida inicialmente pelas
partes entre os encargos do contratado e a retribuicio da
Administragdo para a justa remuneragdo do objeto do ajuste. Essa
relagdo encargo-remuneragdo deve ser mantida durante toda a
execugdo do contrato, a fim de que o contratado ndo venha a sofrer
indevida redug@o nos lucros normais do empreendimento. Assim, ao

usar do seu direito de alterar unilateralmente as cldusulas
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regulamentares do contrato administrativo, a Administragio ndo pode
violar o direito do contratado de ver mantida a equagdo financeira
originariamente estabelecida, cabendo-lhe operar os necessérios
reajustes econdmicos para o restabelecimento do equilibrio financeiro.
Trata-se de doutrina universalmente consagrada, hoje extensiva a todos
os contratos administrativos.” (Hely Lopes Meirelles, Direito

Administrativo Brasileiro, 18" Edigdo, p.197) (grifos no julgado).

Na valiosa ligdo acima se apresentam como sinénimos o equilibrio
financeiro e o equilibrio econdmico, certamente por conta do corrente
emprego como tal. Contudo, hd que se levantar, no caso, a devida
distingdo. Para um equilibrio financeiro basta a observancia de uma
equivaléncia dada por uma equagio matemidtica. J4 o equilibrio
econdmico requer que os parametros econémicos inseridos na equagao
sejam ajustados, conforme destacado no préprio texto. Ao se falar em
"reajustes econdmicos para o restabelecimento do equilibrio
financeiro" fica claro que estamos tratando de um equilibrio

econdmico-financeiro, tal qual define a lei.

Consigna tal ensinamento o direito do contratado, protegido por
principio, em ter justa remuneragdo ou, em outras palavras, de ndo

sofrer indevida redugio dos lucros normmais do empreendimento.
Indefensiveis, sob razodvel consciéncia, direitos do particular de obter
lucros exorbitantes da Administragdo Publica, tampouco de onerar os

usudrios com tarifas desproporcionais por uma situagdo contratual,

alegando a égide de um principio constitucional.

................................................................................................................
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Cabe 2 Agéncia efetuar as recomposicdes do equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos, em relaciio aos eventos decorrentes de
insercdes de investimentos ndo previstos originalmente nos
encargos das concessiondrias, e do remanejamento, com aumento
de valor, de investimentos originalmente previstos, mediante
escolhas regulatérias adotadas em regular procedimento, em que

suas opcoes sejam devidamente fundamentadas” (grifos nossos).

A situagdo verificada pelo acérddo n.° 2.129/2007 € exatamente a que
ocorreu no Anel de Integragido do Parand: houve altera¢io do cendrio econdmico durante o
curso da concessdo, fazendo com que as concessionérias, a priori, tenham obtido lucros

irrazoéveis.

As taxas internas de retorno que, nos idos de 1990, estavam entre 18 a
19%: j4 nas concessdes rodovidrias de 2.* Fase da 2.” Etapa se situaram em 8,5% a 9%, no
maximo. Isto significa que obras do Anel de Integragdo néo previstas no contrato de 1998
e respectivos aditivos, ou aquelas originalmente previstas, mas que tiverem seu custo
aumentado, foram realizadas com uma taxa de retorno néo condizente com o periodo em

que foram contratadas.

Portanto, além da imperiosidade da inclusdo nos presentes contratos de
concessdo, por meio de termo aditivo, de cldusula de revisdo periédica que tenha previsdo
do aumento ou a redugdo cxtraordinéfia dos custos e/ou das despesas da concessiondria,
bem como as alteragBes ocorridas no custo de oportunidade do negdcio, tais conceitos
podem ser utilizados também para reequilibrar os contratos do Anel de Integragdo, na
hip6tese de verificado. Este é o entendimento encetado pelo Tribunal de Contas da Unido

no referido acérdao.
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Entretanto, como € cedigo, tais alteragGes podem ser realizadas, mas
desde que se mantenha o equilibrio econdmico-financeiro inicial dos contratos de
concessdo, cuja cldusula € intangivel, conforme o disposto nos artigos 37, inciso XXI, da

Constituigéio Federal e artigo 65, inciso I, da Lei 8.666/93.
III) CONCLUSAO

Diante da fundamentagdo exarada € possivel a inser¢do de cldusula
de revisdo periédica dos contratos de concessdo do Parand, de sorte a repassar os ganhos
decorrentes de produtividade e da eficiéncia tecnolGgica, o aumento ou redugdo
extraordindria dos custos e/ou das despesas da concessiondria, bem como as alteragGes
ocorridas no custo de oportunidade do negécio, desde que isso nédo interfira na equacgéo
inicial de reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos, em consonincia com o que
disciplinam os artigos 37, inciso XXI, da Constitui¢io Federal e artigo 65, I, da Lei
8.666/93.

2

E o parecer. Encaminhe-se ao Procurador Geral do Estado do Parani

para aprovacao.

Curitiba, 29 de janeiro de 2013.

Dani e Souza Gongalves
Procuradora Chefe
Niucleo Juridico da Administracéio no Departamento de Estradas de Rodagem
Niicleo Concessoes
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Gabinete do Procurador-Geral

Protocolo n° 11.836.167-9
Despacho n° 60/2013-PGE

I. Aprovo o Parecer n° 08/2013-PGE, da lavra
da Procuradora do Estado Daniela de
Souza Gongalves, em 39 (trinta e nove)
laudas;

ll. Restitua-se ao NJA/DER.

Curitiba, 08 de fevereiro de 2013.

Julio Pesar Zem Catrdoso
or-Gera Estado




