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ACORDAO N° 3765/14 - Tribunal Pleno
CONSULTA. CONATRATO ADM’INISTRATIVO DE CONCESSAO DE
RODOVIAS. PARAMETBOS TECNICOS A SI%REM OBSERVADOR
PARA A MANUTENCAO E RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO

ECONOMICO-FINANCEIRO.  ALINHAMENTO AOS CRITERIOS
ESTABELECIDOS PELA ANTT E TCU

RELATORIO

Trata-se de consulta encaminhada a este Tribunal pela
Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Infraestrutura do
Parand — AGEPAR — acerca de questdes recorrentes com as quais tem se
deparado relativamente a aplicacdo de normas legais e contratuais aos
contratos de prestacéo de servigos e obras sob sua atuacao, especialmente na
area de infraestrutura de transportes terrestres, a luz da orientacdo do Poder
Executivo, dessa E. Corte de Contas e dos demais 6rgaos de controle externo,
notadamente do Tribunal de Contas da Unido, das Agéncias reguladoras
federais e Ministério da Fazenda no que respeita aos servicos federais que
foram delegados a administracdo e gestdo deste Estado, emergindo davidas
guanto ao melhor posicionamento a ser por ela adotado.

As questdes formuladas foram:

“1. Na hipotese de contratos administrativos e, notadamente de
concessédo, e eventuais termos de aditamentos, virem a ter sua validade e
vigéncia questionados judicialmente, e que néo tenha ainda decisdo terminativa
de mérito declarando sua nulidade, nem acautelatéria suspendendo seus
efeitos, decorrentes de controle judicial ou de 6rgdo de controle externo,
pergunta-se: esse E. Tribunal de Contas entende que esses contratos e seus
termos de aditamento sao validos, aptos a produzir efeitos, obrigando as partes
e terceiros? Direitos e obrigacdes decorrentes destes instrumentos sao
exigiveis e oponiveis? Nestas circunstancias, € possivel a Administracdo
contratante, administrativamente, se contrapor a aplicacdo desses
instrumentos?

2. Em contratos administrativos, notadamente de concesséo
consideradas suas peculiaridades e natureza, as premissas e parametros



técnicos minimos a serem utilizados para a recomposicdo do equilibrio
econdmico financeiro sédo aqueles previstos em contrato e respectivos
aditamentos? E pertinente & Administracido contratante impor parametros
diferentes dos constantes do contrato e seus aditamentos em vigor? No que
tange tais premissas e parametros técnicos minimos, esse E. Tribunal entende
possivel a aplicagdo, aos contratos fiscalizados por essa Agéncia, das
diretrizes emanadas pelo Tribunal de Contas da Unido nos Acoérddos n°s
988/2004 - Processo 006.931/2002, 1563/2004 - Processo 001.912/2004-8;
1121/2005 - Processo 006.322/2003-6 e 2857.40.2010 - Processo
001.059/2003-77?

3. Com vistas a manutencédo do equilibrio econémico financeiro
do contrato, esse Tribunal de Contas entende serem aplicAveis 0os meios e
metodologia constantes da nota técnica n° 169/2010 e da Resolucdo n.
3651/2011 ambos da ANTT, bem como dos termos das decisdes proferidas
pelo Tribunal de Contas da Unido, especificamente nos Acorddos n°
2154/2007, n° 250/2008 e n° 2927/2011-P, todos proferidos no processo n°
26.335/2007-4, e ainda do Parecer Analitico sobre Regras Regulatérias n° 108
COGTL/SEAE/MF do Ministério da Fazenda, notadamente considerando que
as rodovias que integram o Programa de Concessdo no Estado do Parana
foram delegadas pela Uniédo?”

O pleito encontra-se instruido com parecer da Assessoria
Juridica da AGEPAR (peca 02), que a respeito da questdo 1, sustenta que,
ainda que estejam sendo questionados judicialmente, contratos e seus
aditamentos nesta situacdo sdo plenamente validos e produzem efeitos até que
sobrevenha decisao judicial acautelatoria ou terminativa de mérito em sentido
contrario, respeito ao principio da seguranca juridica de observancia nas
relacdes juridicas estabelecidas entre a Administracdo e o particular

contratado.

Em resposta a questdo 2 sustenta a Assessoria Juridica da
Agéncia que, na hipétese de haver desequilibrio econémico-financeiro, para
sua recomposicao devem ser utilizados os parametros contidos nos contratos e
seus termos de aditamento. Entretanto, entende que qualquer outro
mecanismo pode ser introduzido, desde que se apresente como melhor
solucéo para o atendimento eficiente do interesse publico envolvido, por acordo

entre as partes, e instrumentalizado em novo termo de aditamento contratual.

No quesito 3 a Assessoria Juridica entende que, especialmente
nos casos de prestacdo de servigcos delegados pela Unido, para fins de
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, é de rigor a

aplicacado da metodologia e dos meios para sua recomposicéo ja sedimentados



pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, especialmente daqueles
previstos na Resolugéo n.° 3.651/2011 da ANTT . Adverte, no entanto, que se
aplicam apenas para investimentos decorrentes de novas obrigagdes né&o

previstas originalmente no contrato.

Traz a baila, ainda, importante historico relativo ao Programa
de Concessdes Rodoviarias deste Estado, noticiando o0 contexto da

formalizacdo dos aditamentos havidos naqueles contratos.

A presente Consulta distribuida a este Relator, que
inicialmente, remeteu o processo a Diretoria de Jurisprudéncia e Biblioteca

desta Casa (peca 7).

A Coordenadoria de Jurisprudéncia e Biblioteca, em
cumprimento aos artigos 166, X e 313 8§ 2° do Regimento Interno desse
Tribunal, informou que ndo ha qualquer Consulta, Prejulgado, Sumula ou
Uniformizacdo de Jurisprudéncia nesta Corte de Contas acerca do tema ora
discutido (peca 9).

Com base nessas informacdes, a Consulta foi recebida (peca
10) por se tratar de tema relevante, ainda que envolva caso concreto. Em
seguida o processo foi remetido a 32 Inspetoria de Controle Externo (3ICE),
Diretoria de Contas Estaduais (DCE) e Ministério Publico de Contas (MPC).

Por meio da Informacéo n® 09/2014 (peca 13), a 32 Inspetoria
de Controle Externo apés um relato acerca do histérico das concessdes de
rodovias no Estado do Parana, bem como da criacdo e atribuicdes da
AGEPAR, consignou que: “Os contratos de concesséo celebrados pelo Estado
do Parana preveem a aplicacdo da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
gue dispbe sobre o regime de concessédo e permissao da prestacao de servicos
publicos, previsto no artigo 175 da Constituicdo Federal; da Lei n° 9.074, de 7
de julho de 1995, que estabelece normas para a outorga e prorrogacdes das
concessoes e permissdes de servigos publicos e da outra providéncias; da Lei
n° 9.277, de 10 de maio de 1996, que autoriza a Unido a delegar aos
Municipios e Estados da Federacdo e ao Distrito Federal a administracdo e
exploragéo de rodovias e portos federais; da Portaria Federal n°® 368/GM; da
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 e suas alterac¢des, no que couber.”



Asseverou ainda que, “(...) no caso do Programa de Concesséao
de Rodovias oriundo de Convénio de delegacdo com o Governo Federal, do
qual resultaram os contratos de concessdo assinados em 1997, ha que ser
respeitado o que restou estabelecido em relacdo a competéncia e obrigactes
das partes contratantes, além da legislacdo federal neles referida e decisGes
emanadas pelas entidades constitucionalmente incumbidas do controle externo
(...).”

Destacou, por derradeiro, que “as partes envolvidas devem
buscar as solucdes objetivando determinar as obrigacdes, direitos e formas de
execucdo das disposicOes contratuais que entenderem vigentes, cabendo a
AGEPAR o auxilio neste processo amigavel, dirimindo conflitos e regulando o

que for necessario”.

Por sua vez, a Diretoria de Contas Estaduais, por meio da
Instrucdo n° 36/14 (peca 14), enfrentou as questbes formuladas na presente

Consulta e as respondeu, em sintese, nos seguintes termos:

1. Os contratos e termos de aditamento sdo validos, aptos a
produzir efeitos, obrigando as partes e terceiros até que se tenha uma decisao
judicial ou medida acautelatéria em sentido contrario;

2. As premissas e parametros técnicos minimos a serem
adotados para a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro deveréo
estar estabelecidos nos instrumentos contratuais e nos termos aditivos. No
entanto, podera a Administracdo adotar critérios e premissas distintas, desde
gque devidamente justificadas, de acordo com art. 65, I, d, da Lei n°® 8.666/93.
Opinou, ainda, serem plenamente aplicaveis as diretrizes expedidas pelo
Tribunal de Contas da Uniéo;

3. Os meios e metodologias constantes da nota técnica n°
169/2010 e da Resolucdo n°® 3651/2011, ambos da ANTT, bem como os termos
das decisfes proferidas pelo Tribunal de Contas da Unido e também o Parecer
Analitico sobre Regras Regulatdrias n° 108 do Ministério da Fazenda poderao
ser aplicadas com o fito de garantir a manutencdo do equilibrio econémico
financeiro do contrato;

Por seu turno, o Ministério Publico de Contas, por meio do
Parecer 7671/2014 (peca 15), opinou pelo ndo conhecimento da presente
Consulta em virtude de versar sobre caso concreto que € objeto de 2 (dois)
processos de auditoria em tramite perante esta Corte de Contas, o que

implicaria em um prejulgamento da matéria.



Sucessivamente, o “Parquet” pugnou pela conversdo da
presente Consulta em Prejulgado, nos termos do art. 79 da Lei Organica desta
Corte de Contas.

Por fim, no caso de ndo acolhimento dos pleitos formulados, o
Ministério Publico requereu que, antes de qualquer enfrentamento de mérito, a
presente Consulta fosse analisada pela Comissao de servidores instituida pela
Portaria n° 437/2013.

E o relatorio.

FUNDAMENTACAO E VOTO

Preliminarmente, verifico a legitimidade do Consulente para formular pleitos desta natureza, conforme
artigo 39, 1, da Lei Organica desta Corte de Contas, bem como a escorreita instrugdo do processo, razéo pela qual, a presente
Consulta merece ser conhecida e respondida.

Em que pese nosso respeito pelas consideracbes lancadas
pelo Ministério Publico de Contas do Estado do Parana, divirjo das
recomendacdes sugeridas, no sentido de que a presente Consulta ndo merece
ser conhecida, a medida que h& necessidade de resposta aos quesitos
formulados tendo em vista que esta Corte de Contas ainda ndo se manifestou
acerca deste tema, mesmo que se trate de caso concreto, conforme os termos
do 81° do art. 38 da Lei Complementar n® 113/2005,

Assim, entendo que, em consonancia com o artigo 38 da Lei
Complementar n.° 113/2005, encontram-se satisfeitos os requisitos para que se
conheca da presente Consulta.

As davidas da Consulente, corretamente formuladas em tese,
remetem a interpretacdo das regras contidas em contratos de concesséo, e
seus aditamentos, de servicos delegados pela Unido na area de infraestrutura
de transportes terrestres, a luz da legislacdo vigente, das orientacdes dos
orgaos de controle a que se submetem, especialmente do Tribunal de Contas
da Unido, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e do Ministério da

Fazenda.

Some-se a isso o fato de que os quesitos formulados, como ja
consignado, envolvem relevante interesse publico, o que possibilita a
manifestacdo desta Corte de Contas, consoante 8§1° do art. 38 da Lei Organica

do Tribunal de Contas do Estado do Parana.



p. 124.

Ultrapassadas essas consideracfes preliminares, enfrento as

davidas formuladas pela Consulente.

2.1. Da vigéncia dos contratos e termos de aditamento
submetidos a tutela jurisdicional.

No que tange a vigéncia dos contratos, a duvida que se poe é
sobre a eficacia e exigibilidade das obrigacdes contidas em contrato ou termo
de aditamento contratual que eventualmente tenha sua validade questionada

em Juizo.

Contrato de concessao, como qualquer contrato administrativo,
€ ato bilateral e a relacdo juridica estabelecida é regida por uma série de
principios e normas juridicas, 0s quais visam garantir a estabilidade da relacéo.

A tutela da seguranca juridica, do ato juridico perfeito, da
confianca e expectativa legitimas e da boa-fé nas relagdes juridico-
administrativas se inserem nesse contexto.

O principio da seguranca juridica é qualificado pela doutrina
como um principio nuclear na medida em que, ao informar critérios de

interpretacdo e de integracdo, confere coeréncia geral ao sistema juridico.

Esse destacado papel do principio da seguranca juridica em
qualguer ordenamento juridico elevou-o ao status de principio geral do Direito,

conforme leciona Celso Antbnio Bandeira de Mello:

“O Direito propbe-se a ensejar uma certa estabilidade, um
minimo de certeza na regéncia da vida social. (...) Tanto mais porque inUmeras
dentre as relacdes compostas pelos sujeitos de direito constituem-se em vista
do porvir e ndo apenas de imediatidade das situacbes, cumpre, como
inafastavel requisito de um ordenado convivio social, livre de abalos repentinos
ou surpresas desconcertantes, que haja uma certa estabilidade nas situacées
destarte constituidas.™

Referido autor defende o principio da seguranca juridica como
sendo o maior de todos os principios gerais de direito:

“Por forga do sobredito principio cuida-se de evitar alteracdes
surpreendentes que instabilizem a situagcédo dos administrados e de minorar os

efeitos traumaticos que resultem de novas disposicbes juridicas que
alcancariam situacoes em curso.”

! MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 272 edi¢éo. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2010,

% |dem. p. 87.



A nocdo de Estado de Direito Democratico esta intimamente
ligada ao principio da seguranca juridica, prestigiado por nossa Constituicdo
por meio de varios institutos como os do ato juridico perfeito, direito adquirido e

coisa julgada, intangiveis até mesmo por lei nova.

Duvida ndo ha que contratos administrativos, pelas
caracteristicas que possuem, subsumem-se a esse plexo normativo positivo,
de tal modo que apenas decisdo judicial pode desconstitui-lo e, em
consequéncia, desobrigar as partes e terceiros, ainda que em carater
acautelatério, limitando o pleno exercicio de autotutela da Administracdo

Publica.

A mera propositura de demanda judicial com vistas a extingéo
de ato administrativo tido como supostamente viciado ndo tem o condao por si
s6 de infirmar sua validade que, pela sua natureza — ato administrativo que €, é

presumida pelo ordenamento juridico.

Com maior razdo se vé esvaziado o exercicio de tal poder
inerente a Administracdo Publica nas hipéteses em que ela propria tenha
escolhido submeter a matéria ao Judiciario em prejuizo do seu poder de

autotutela.

Com efeito, essa prejudicialidade decorre logicamente do fato
de que a Administracdo tem o dever de observar a coeréncia de seus atos,
evitando-se qualquer contradicdo, bem como, por consequéncia, suas decisées
devem guardar previsibilidade. Como bem levantado pela Assessoria Juridica
da Consulente, trata-se do principio da proibicdo do venire contra factum
proprium, corolario dos principios constitucionais da seguranca juridica e da
boa-fé.

Portanto, uma vez submetido ao controle judicial, e sendo
detentor da universalidade da jurisdicdo, somente ao Poder Judiciario cabera
decidir sobre a legalidade ou a consonancia das condutas publicas ao
ordenamento juridico vigente. Por isso mesmo, no curso da demanda,
inexistindo qualquer medida acautelatoria suspendendo seus efeitos, os atos
ou contratos administrativos questionados continuam plenamente validos e

eficazes, obrigando as partes e sendo oponiveis a terceiros.



Em resumo, no cenario posto pela Consulta, para a
desconstituicdo de qualquer obrigagdo contratual, porque eventualmente
padecente de vicios quanto a sua legalidade, é necessario socorrer-se ao
Poder Judiciario, constituido com a finalidade de garantir a legalidade e
estabilidade das relacdes juridicas. E, somente o Judiciario, apds regular
processo, poderd em carater acautelatério e, portanto, provisério, suspender 0s
efeitos de determinadas obriga¢fes, ou definitivamente afasta-las, apods transito

em julgado de decisdo declaratoria de nulidade.

Sem amparo em decisdo judicial, a inobservancia do
pressuposto da vinculacdo as condicdes editalicias, da proposta originaria e
dos termos estabelecidos em contrato e aditamentos é ilegal, causando
indesejavel instabilidade juridica nas relagcbes estabelecidas pela
Administracdo com particulares.

2.2. Aplicagdo de critérios técnicos minimos para
verificacdo do equilibrio econémico- financeiro. Mecanismos e meios para
recomposicdo na hipGtese da determinacdo de novas obrigacdes

contratuais. Aplicacdo das regras contidas na Resolugcdo ANTT n.°
3651/2011 e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniéo.

Quanto ao questionamento 2, a preocupacao posta reside nas
premissas e parametros técnicos minimos que podem e devem ser utilizados
para verificagdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato e para sua
recomposicdo e se €& possivel ao Poder Concedente impor,
administrativamente, parametros estranhos aos previstos no contrato e seus

aditamentos vigentes.

No que respeita a consequente recomposicdo ante o
desequilibrio verificado — quesito 3, a divida é quanto aos meios e a propria
metodologia a ser aplicada, questionando-se a possibilidade da utilizacdo de
um ou de varios meios ou metodologias, como por exemplo, o fluxo de caixa
marginal e extensdo contratual para a ocorréncia de novas obrigacoes,
conforme orientacdo contida em dispositivo regulatério emanado da ANTT na
Resolucdo n. 3651 /2011 e pelo Tribunal de Contas da Uni&o, especificamente
nos procedimentos TC 026.335/2007-4 e TC 032.304/2012-9.

Equilibrio econdmico-financeiro ou equagdo econdmico-

“®

financeira € “ a relacdo que se estabelece, no momento da celebragdo do



contrato, entre o encargo assumido pelo contratado e a contraprestacao
assegurada pela Administragdo™ e deve permanecer intangivel ao longo de
toda a vigéncia do contrato, salvo por acordo entre as partes, visto que ela
acolheu a proposta feita pelo privado em consonancia com as condi¢cdes do

certame, a época da contratacéo.

Nesse sentido, destaca-se classica licdo de Hely Lopes

Meirelles® :

‘Equilibrio financeiro: o equilibrio financeiro, ou equilibrio
econdmico, ou equacao econdmica, ou, ainda, equacao financeira, do contrato
administrativo é a relacdo estabelecida inicialmente pelas partes entre o0s
encargos do contratado e a retribuicio da Administracdo para a justa
remuneracao do objeto do ajuste. Essa relacdo encargo-remuneracédo deve ser
mantida durante toda a execucdo do contrato, a fim de que o contratado nao
venha a sofrer indevida redugdo nos lucros normais do empreendimento.
Assim, ao usar do seu direito de alterar unilateralmente as clausulas
regulamentares do contrato administrativo, a Administracdo néo pode violar o
direito do contratado de ver mantida a equacdo financeira originariamente
estabelecida, cabendo-lhe operar os necessarios reajustes econémicos para o
restabelecimento do equilibrio financeiro. Trata-se de doutrina universalmente
consagrada, hoje extensiva a todos os contratos administrativos.

Com esse norte, a Constituicio da Republica, em seu artigo
37, consagrou principios a serem observados pela Administracdo e
expressamente determinou o dever de observar e manter as condi¢des efetivas

da proposta (art. 37, inc. XXI).

Respeitando essa diretriz  constitucional, as normas
infraconstitucionais reafirmaram o principio da preservacdo da equacédo
econdmico-financeira, tanto no artigo 65 da Lei de Licitacdes — Lei 8.666/93,
guanto nos artigos 9° e 10° da Lei de Concessdes — Lei 8.987/95 que aqui
transcrevo:

‘Art. 65 Os contratos regidos por essa lei poderdo ser
alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

lI- por acordo das partes

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administracao
para a justa remuneragao da obra, servico ou fornecimento, objetivando a

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, in Direito Administrativo, S&o Paulo: Atlas, 202 ed., 2007, p. 256.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. ed. 18, Sdo Paulo/Malheiros, 2001, p. 197.



manutencao do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipétese
de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda,
em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea
econbémica extraordinaria e extracontratual.”

“Art. 9° A tarifa do servico publico concedido sera fixada pelo
preco da proposta vencedora da licitacdo e preservada pelas regras de revisao
previstas nesta Lei, no edital e no contrato.

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

8 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo,
alteracdo ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais, ap6s a
apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a
revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

8 4° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o
seu inicial _equilibrio econdémico-financeiro, o poder concedente devera
restabelecé-lo, concomitantemente a alteracéo.

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢cGes do contrato,
considera-se mantido seu equilibrio econémico-financeiro.”

O respeito ao equilibrio econémico-financeiro nos contratos &

ainda expresso no art. 35 da lei 9074/95:

“Art. 35. A estipulagdo de novos beneficios tarifarios pelo poder
concedente, fica condicionada a previsdo, em lei, da origem dos recursos ou da
simultanea revisao da estrutura tarifaria do concessionario ou permissionario,
de forma a preservar o equilibrio econémico-financeiro do contrato.”

Do plexo juridico normativo se verifica que a recomposicdo da
equacdo econdmico-financeira do contrato s6 ocorre quando o desequilibrio
contratual resultar de (i) Fato da Administracdo (e.g. Alteracdo unilateral ou
descumprimento de obrigagbes contratuais pelo contratante); (i) Fato do
Principe, como aumento de tributos ou alteracdo de politica cambial ou (iii)
mediante a ocorréncia de forca maior ou caso fortuito, interferéncias
imprevisiveis como, no caso das concessfes de rodovias, o surgimento de
rotas de fugas a cobranca de pedagio (Teoria da Imprevisdo). A doutrina 0os

classifica como eventos de alea extraordinaria.

Os demais eventos, como o0 ganho ou a perda de
produtividade, aumentos ou reducbes dos custos das concessionarias,
alteragcbes no cenario macroecondémico, alteracdo no volume de trafego

previsto inicialmente, variagdo dos pregcos dos insumos iniciais, sao



caracterizados como alea ordinaria, e ndo determinam o reequilibrio

econdmico-financeiro.

Assim, dado o delineamento conferido por nosso ordenamento
juridico as Concessdes, a prestacdo dos servicos € desempenhada pelo
concessiondrio por sua conta e risco (art. 29, inciso Il da Lei 8.987/1995), ou
seja, tanto pode colher proveitos ou experimentar prejuizos em funcédo de sua

capacidade empresarial.

No entanto, ndo se pode desconsiderar que nos contratos de
concessao, porque envolvem muitos riscos, como o vulto das quantias a serem
investidas, a sua longa duracédo, a natureza da atividade, a complexidade da
execugdo, se torna mais dificil fazer uma previsdo adequada do equilibrio

contratual no momento de sua celebracéo.

Além disso, o0 interesse publico é dinamico, exigindo
adaptacdes no objeto do contrato celebrado, seja para amplia-lo ou reduzi-lo,
seja para incorporar técnicas mais eficientes para sua execucao. E, ainda, em
razdo da sua natureza, esse interesse € indisponivel, obrigando a
Administragdo a buscar constantemente a equivaléncia material do contrato

firmado.

Assim, o tema do equilibrio econdémico-financeiro dos ajustes
firmados pela Administracdo Publica, ganhou especial relevo nos contratos de
concessao, mostrando-se essencial a definicdo de um projeto equilibrado para
as partes contratantes, de forma a garantir o sucesso da concessao, com a
prestacdo adequada e eficiente do servico ao usuério, respeitando-se a

modicidade tarifaria e os ganhos legitimos da Concessionaria.

E a experiéncia até agora havida em concessfes, de fato,
aponta no sentido de ser imprescindivel, mais e mais, a indicacdo clara nos
contratos de critérios técnicos minimos para apurar a ocorréncia de eventuais
desequilibrios econdmico-financeiros; bem como a indicagcdo dos meios e da
metodologia mais adequados para recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro de ajustes desta natureza como seguranca juridica ndo apenas aos

usuarios e ao Poder Concedente, mas também ao Concessionario.



Nesse cenario, € valido considerar o precedente do E. Tribunal
de Contas da Unido havido no caso de concessdo de rodovias no Parana
trazido a colacdo pela Consulente. Trata-se do TC 026.335/2007-4, no qual
foram proferidos os Acérdaos n° 2154/2007; n°® 250/2008 e n°® 2927/2011- P, e
que orientaram a regulamentacao feita pela ANTT, por meio da Resolucdo n°
3651/2011 até entdo vigente.

Com a significativa alteracdo do cenario econémico na ultima
década, o TCU, por meio do Acordao 2.154/2007-TCU-Plenario, prolatado em
10/10/2007, no intuito de averiguar a experiéncia até entdo vivida nos contratos
da primeira etapa do programa de rodovias do Governo Federal - contratos
esses que sdo contemporaneos aqueles assinados pelo Governo do Estado do
Parana - determinou a ANTT a realizacdo de estudos sobre o equilibrio do
contrato em face da rentabilidade contratual — taxa interna de retorno (TIR) e a
adocado de providencias na hipotese de desequilibrio, com fixacdo de nova

rentabilidade.

Essa decisdo abriu espaco para um relevante e prolongado
debate acerca da possibilidade de se promover a revisdo contratual em virtude
das mudancas econdmicas, sobretudo da reducdo do custo de oportunidade

praticada no mercado, em beneficio dos usuarios e sem onerar o erario.

E de se observar importante fato havido em adicdo a esse
contexto. Todos os contratos de concessdo rodoviaria entdo firmados no
Parand vieram a ser alterados unilateralmente pelo governo estadual, com
reducdo em torno de 50% das tarifas basicas, em 1998, apenas um més apés

o inicio da cobranca dos pedagios.®

As Concessionarias, alegando restricbes de receitas
experimentadas com a alteracao unilateral havida, demandaram e obtiveram
medida judicial liminar desobrigando-as de investir em servigcos de recuperacao

e em obras de melhoria de ampliacdo de capacidade (OMAC) (duplicactes e

® Vide histérico apresentado em Parecer da lavra de Luiz Gonzaga de Mello Belluzo; e parecer da MCM Consultores
Associados, ambos publicados na obra Teoria e Pratica do Equilibrio Econdmico-Financeiro dos Contratos de
Concessdo de Rodovias: O Caso do Anel de Integragdo do Parana, Org. Carvalho, André Castro. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2010, pp 70 a 74; e 147 e ss.



terceiras faixas) das rodovias, enquanto perdurasse o debate. Tais empresas

deveriam manter somente a conservacdo e a manuten¢éo das vias.®

Como decorréncia, foi acordado e celebrado em 2000, novo
termo de aditamento contratual, retomando os patamares originais das tarifas,
estabelecendo novos cronogramas de investimentos e voltando ao equilibrio
econdmico-financeiro inicial contratado, fundamentado por pareceres juridicos

e técnicos.

Os citados pareceres juridicos e técnicos’ evidenciam que
houve quebra da financiabilidade dos projetos por interferéncia do ato unilateral
de 1998.

Considerando esses fatos, assim como noticiados, me parece
claro que o ato do governo estadual que aumentou substantivamente a
percepcao de riscos dos agentes financiadores, ndo pode ser confundido com
a assuncdo dos riscos financeiros contratados inicialmente (evento de alea
ordinaria), especialmente se, como consequéncia de tal ato, advém a negativa

e 0 encarecimento dos empréstimos de longo prazo.

Dado esse cenario, cuida-se, em meu entender, de quebra de
financiabilidade dos projetos por forca de um ato unilateral, e, fato da
administracdo que €, se caracteriza como alea extraordinaria e exige a

recomposicao do equilibrio contratual, nos termos da legislacéo aplicavel.

Assim, considerando os precedentes do Tribunal de Contas da
Unido e a Resolugdo ANTT n° 3651/2011 da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) alterada pela Resolucéo n°® 4339/2014, de aplicacdo ao caso
do Parand dada a composicdo dos servicos delegados, que inclui rodovias
federais, para fins de verificacdo do equilibrio do contrato é possivel, ainda,

»8

utilizar a metodologia denominada “fluxo de caixa marginal” para reequilibrio

® Vide Contratos de Concess&o de Rodovias: Artigos, Decisdes e Pareceres Juridicos, pp. 159 e seguintes. E, ainda,
Teoria e Pratica do Equilibrio Econdmico-financeiro dos Contratos de Concessdo de Rodovias: O Caso do Anel de
Integracdo do Parana, 77 a 127.

" Artigos publicados in Contratos de Concessdo de Rodovias: Artigos, Decisdes e Pareceres Juridicos; e Teoria e
Pratica do Equilibrio Econémico-financeiro dos Contratos de Concessédo de Rodovias: O Caso do Anel de Integragdo
do Parana.

8 O fluxo de caixa marginal é 0 mecanismo desenvolvido para recompor a relacdo econdmico-financeira na hipétese
de incluséo de novos investimentos, entendidos como quaisquer obras e servigos ndo constantes no PER, bem como
na hipétese de sua inexecugéo. O fluxo de caixa marginal é projetado considerando os fluxos dos dispéndios marginais
resultantes do evento que ensejou a recomposicdo e os fluxos das receitas marginais necessarias para o reequilibrio
econdmico-financeiro. Para fins de determinacédo 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



dos novos investimentos e servi¢cos, ou suplementacfes de servi¢os
previstos no PER (Programa de Exploracdo da Rodovia), de todos os
contratos de concessdo rodovidria em vigor, mesmo aqueles ja assinados,

desde que seja de comum acordo entre as partes.

Por fim, quanto aos meios para a materializacdo da
recomposi¢ao do equilibrio econdmico do contrato, entendo ser plenamente
possivel a aplicacdo de todos aqueles admitidos em nosso ordenamento
juridico, conforme entendimento j& assentado pela doutrina e que assim
resume Luis Roberto Barroso®, litteris:

“O contrato de concesséo rodoviaria envolve a remuneragdo da
concessiondria mediante tarifa paga pelos usuarios do servico publico
concedido. Nessas condicdes, o(s) meio(s) a ser(em) eleito(s) para garantir o
reequilibrio da relacdo contratual deve(m) necessariamente importar na
concessao de alguma vantagem/direito adicional a concessionaria, capaz de
compensar sua perda patrimonial — seja de forma imediata, seja diluida no
tempo - , sem que isso atrapalhe a boa prestacdo do servico (interesse dos

usuarios) ou acarrete aumento tarifario em patamares incompativeis com a sua
indispensavel modicidade.”

Em sintese, davida ndo ha que tais precedentes aqui
levantados sdo de aplicacdo plena aos casos de concessao no Parana,

especialmente no que tange aos servi¢os delegados pela Unido por Convénio.

Havendo desequilibrio econdmico-financeiro, para sua
verificacdo devem ser utilizadas as premissas e 0s parametros contidos nos
contratos e seus termos de aditamento e, considerando que integram o
Programa de Concessdes, em maior parte, rodovias federais delegadas ao
Estado pela Unido, para fins da manutencé@o do equilibrio desses contratos de
concessao de rodovias, entendo ser de rigor a aplicacdo da metodologia e dos
meios ja sedimentados pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao,
especialmente daqueles previstos na Resolucdo n.° 3.651/2011 da ANTT, mas
apenas para investimentos decorrentes de novas obrigacbes ndo previstas

originalmente no contrato.

reequilibrio.” (Garcia, Leonardo Lopes. Alocacdo de riscos, reajuste e revisdo tarifaria nas concessfes de
rodovias federais. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2433031.PDF)

® BARROSO, Luis Roberto. O contrato de concessdo de rodovias: particularidades, alteragdo e recomposicdo do
equilibrio econémico-financeiro.  Alteracdes dos contratos de concessdo rodoviaria. In: Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro — Edicao Especial. Rio de Janeiro, 2012.


http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2433031.PDF

Outros mecanismos até podem ser introduzidos, desde que se
apresentem como melhor solugéo para o atendimento eficiente do interesse
publico envolvido, por acordo entre as partes, e instrumentalizado em novo

termo de aditamento contratual.

Diante do exposto, presentes 0S pressupostos de
admissibilidade, VOTO pelo conhecimento da Consulta formulada pela
AGEPAR - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de
Infraestrutura do Paran& e, adotando em parte a Informacdo da 32 ICE e a
integralidade da Instrugdo da Diretoria de Contas Estaduais, no mérito, para

gue seja respondida nos seguintes termos:

(i) os contratos de concessao e seus termos aditivos sao
validos, sdo eficazes, obrigam as partes e terceiros, pois a concessdo de
servicos publicos s6 se extingue caso ocorra uma das hipéteses descritas nos
incisos do artigo 35 da Lei n°® 8.987/95;

(i) até que seja proferida decisdo judicial os contratos
administrativos e seus aditivos permanecem vigentes, eis que, a decisdo
judicial é o instrumento juridico que ira determinar a vigéncia e validade dos

contratos administrativos e aditivos questionados;

(iii) a Administragdo contratante somente podera se contrapor
a aplicacdo dos contratos e aditivos caso ocorram as hipéteses previstas nos
artigos 35 e seguintes da Lei n® 8.987/95 e nos artigos 78 e 79 da Lei n°
8.666/93,;

(iv) quanto ao reequilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessdao, a Administracdo apenas podera adotar parametros e premissas
distintas dos previstos nos contratos se houver motivo que néo seja calcado no
poder discricionario da Administracdo, devendo tal justificativa estar alicercada
na alinea “d”, do inciso Il, do artigo 65 da Lei n°® 8.666/93;

(v) é possivel a aplicacdo aos contratos de concessdo de
rodovias as diretrizes expedidas pelo Tribunal de Contas da Unido (Acordaos
n°® 988/2004, 1563/2004, 1121/2005, 2154/2007, 2857/2010, e 2927/2011- P),
bem como na Resolugdo n°® 3.651/2011 da ANTT e alteragdes havidas pela
Resolucdo n° 4339/2014, mas apenas para investimentos decorrentes de

novas obrigagdes n&o previstas originalmente no contrato.



VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator,
Conselheiro NESTOR BAPTISTA, por unanimidade, em:

Conhecer da presente Consulta formulada pela AGEPAR -
Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de Infraestrutura do
Parana e, adotando em parte a Informacdo da 32 ICE e a integralidade da
Instrucdo da Diretoria de Contas Estaduais, no mérito, para que seja

respondida nos seguintes termos:

(i) os contratos de concessao e seus termos aditivos sao
validos, sdo eficazes, obrigam as partes e terceiros, pois a concessdo de
servicos publicos s6 se extingue caso ocorra uma das hipéteses descritas nos
incisos do artigo 35 da Lei n°® 8.987/95;

(i) até que seja proferida decisdo judicial os contratos
administrativos e seus aditivos permanecem vigentes, eis que, a decisado
judicial é o instrumento juridico que ira determinar a vigéncia e validade dos

contratos administrativos e aditivos questionados;

(iii) a Administracdo contratante somente podera se contrapor
a aplicacdo dos contratos e aditivos caso ocorram as hipdteses previstas nos
artigos 35 e seguintes da Lei n°® 8.987/95 e nos artigos 78 e 79 da Lei n°
8.666/93;

(iv) quanto ao reequilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessdao, a Administracdo apenas podera adotar parametros e premissas
distintas dos previstos nos contratos se houver motivo que néo seja calcado no
poder discricionario da Administragdo, devendo tal justificativa estar alicercada
na alinea “d”, do inciso Il, do artigo 65 da Lei n°® 8.666/93;

(v) € possivel a aplicacdo aos contratos de concessao de
rodovias as diretrizes expedidas pelo Tribunal de Contas da Unido (Acérdaos
n°® 988/2004, 1563/2004, 1121/2005, 2154/2007, 2857/2010, e 2927/2011- P),



bem como na Resolucdo n° 3.651/2011 da ANTT e alteracbes havidas pela
Resolucdo n° 4339/2014, mas apenas para investimentos decorrentes de

novas obriga¢gdes néo previstas originalmente no contrato.

Votaram, nos termos acima, o0s Conselheiros NESTOR
BAPTISTA, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES, CAIO MARCIO
NOGUEIRA SOARES, IVAN LELIS BONILHA e JOSE DURVAL MATTOS DO
AMARAL e o Auditor JAIME TADEU LECHINSKI.

Presente o Procurador Geral do Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas, MICHAEL RICHARD REINER.

Sala das Sessoes, 12 de junho de 2014 — Sesséo n° 20.

NESTOR BAPTISTA
Conselheiro Relator

ARTAGAO DE MATTOS LEAO
Presidente



