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. MUTABILIDADE NAS CONCESSOES...

** Concessoes sao contratos INCOMPLETOS

o Contratos complexos, de longo prazo e sujeitos a circunstancias
cambiantes e incertas.

“* Mutabilidade é traco caracteristico

% Apesar disso, sua alteracao continua sendo um TABU

Tratamento legal da Lei 8.987/1995
+

Ma compreensao do instituto da concessao



Il. REGIME JURIDICO NA LEI 8.987/1995

o Tratamento (intencionalmente) pouco exaustivo a nivel legal

o Espaco para definicao contratual do regramento mais adequado

Art. 23. S3o cldusulas essenciais do contrato de concessao as relativas:
IV- (...) revisdo das tarifas;

V- (...) as previsiveis necessidades de futura alteracdo e expansdao do servico e consequente
modernizacao, aperfeicoamento e ampliagao dos equipamentos e das instalacdes.

Xl — as condicdes para prorrogacao do contrato.

Art. 99, (...) Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-
financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragao.

o Duplicidade de paradigmas:

Lei 8.666/1993 ® Lei 8.987/1995

Tratamento “taxativo” Inexisténcia de “regime juridico unico”
Previsao de limites objetivos Deferéncia ao regime contratual

Convivéncia ou sobreposi¢cao?




I1l. POSTURA DA DOUTRINA E JURISPRUDENCIA

Principio da Legalidade
Moralidade

(coibicao a desvios)

Dever de licitar

Imposi¢io de limites POSTURA DA DOUTRINA EEF como um limite

objetivos E JURISPRUDENCIA (ndo somente p/
(“a la 8.666”) | alteragao unilateral)

Vedagao a transfiguracao
do objeto

o Forte preocupacao com o estabelecimento de limites (carater moralizador);
o “Fuga” ao regime da Lei 8.666/1993 (ex. Acorddo 562/2012-Plenario);
o Parametros subjetivos ampliam o controle e geram temor/ina¢do nos gestores;

Ma compreensao da natureza e do regime juridico das Concessoes: inseguranca
juridica e comprometimento das finalidades do instituto.



V. ALGUMAS TENDENCIAS RECENTES DA JURISPRUDENCIA DO TCU

Notam-se, nos ultimos anos, avangos e pontos de aperfeicoamento.

Reconhecimento quanto a INAPLICABILIDADE DOS LIMITES (%) DA LEI 8.666
para as concessodes.

“Em especifico sobre a fixacdo de limites para a inclusdo de novos investimentos, o art. 22 da Lei 13.448/2017
prescreve que os limites a que alude o art. 65, §§ 1° e 2°, da Lei 8.666/93, ndo se aplicam aos contratos de
concessdes. No meu entender, ainda que nao se adote o valor preconizado pela lei de licitacdes, seria
recomendavel que algum limite fosse escolhido e estabelecido no edital e no CONTRATO, transparecendo a
regra do jogo aos futuros participantes da licitacdo, e aos usudrios, e conferindo maior seguranca juridica.

Ao se fixar um parametro objetivo, combatem-se eventuais interesses oportunistas e casuisticos no futuro,
além de infindaveis discussoes sobre desvirtuamento do objeto no caso concreto. Embora existam diferencas
significativas na modelagem, esse tipo de regra foi adotado em recentes concessdes rodoviarias promovidas
pelo estado de Sao Paulo, a exemplo do que dispunham as clausulas 24.2 dos contratos decorrentes da
Concorréncia 3/2016 (Lote Florinea-lgarapava) e da Concorréncia 5/2016 (Lote Rodovia dos Calcados).

Por julgar que essa questao envolve discricionariedade do Poder Concedente, ela deve, nesta oportunidade,

ser enderegada na forma de recomendagdo” (Acérddo n.2 1.174/2018-Plenario, voto do rel. Min. Bruno
Dantas, j. 23 de maio de 2018)




V. ALGUMAS TENDENCIAS RECENTES DA JURISPRUDENCIA DO TCU

Importancia dada a MOTIVACAO da alteraco: haverd um aumento da
influéncia do pragmatismo no direito publico brasileiro?

Ao apreciar a legalidade de alteracao ao contrato de arrendamento (cuja natureza
juridica se assemelha aos contratos de concessao), firmado entre Companhia Docas do
Estado de Sao Paulo — CODESP e Ferronorte S.A. — Ferrovias Norte Brasil, a unidade
técnica do Tribunal, a Secex, havia apurado determinados indicios de irregularidades.
Isso teria ocorrido, entre outros aspectos, em relacdo a reducao, estabelecida em
aditivo, dos valores devidos a CODESP pela concessionaria. Apds envio das
justificativas, foram acolheu as razdes dos responsaveis. Em resumo, foi esclarecido
gue “devido ao elevado passivo ambiental, os valores pactuados mostraram-se
inviaveis, razao porque alterados”. Ao avaliar as justificativas, o 6rgao técnico
considerou que “tal alteragdo pode ser tida como uma tentativa de reestabelecimento
do equilibrio econébmico-financeiro”. Embora tenha entendido que tais problemas
poderiam ter sido evitados na etapa da contratacdo, se houvesse adequada justificacao
de precos e observancia da legislagao ambiental, entendeu que “tendo em vista ser a
ocorréncia aqui descrita consequéncia de uma falha provocada em 1997, opino pelo
acolhimento das razdes dos responsdveis” (Acorddo n.2 562/2012-Plenario, Itens 141 a
145 da instrucao da Secex, transcrito no relatério do rel. José Mucio Monteiro). O
entendimento foi acolhido pelo Plenario.



V. ALGUMAS TENDENCIAS RECENTES DA JURISPRUDENCIA DO TCU

Maior abertura do Tribunal a um DIALOGO INSTITUCIONAL (inclusive
mediante audiéncia e consulta publica), que pode levar a uma maior
DEFERENCIA AO REGULADOR

“No ambito do acompanhamento do primeiro estagio de desestatizacdo da concessao do lote rodoviario das rodovias BR-
364/365/GO/MG, que interligam as cidades de Jatai/GO e Uberlandia/MG, a unidade técnica — Seinfra — e, também, o Ministério
Publico junto ao Tribunal (MP/TCU) trouxeram uma série de apontamentos, criticas e propostas de recomendacao, no sentido de sugerir
o estabelecimento de limites objetivos a inclusao de novos investimentos.

Tanto a ANTT, como o Ministério da Infraestrutura haviam apresentado criticas a proposta de estabelecimento de limites e condi¢des
para as alteragdes. Em seu voto, o Min. Bruno Dantas, descreveu que: “quanto ao estabelecimento de limites e condi¢des para evitar o
desvirtuamento do objeto no edital e na minuta de contrato, a Agéncia defende que isso interfere de modo transversal na capacidade
decisoria da ANTT, uma vez que os instrumentos regulatdrios podem ser estabelecidos contratualmente ou por normativos” (item 85).
Além disso, anota que o Ministro da Infraestrutura indicou que: “contratos de concessao sao incompletos e precisam ter bons
mecanismo de reequilibrio, além do que o gestor publico precisa ter capacidade e liberdade para tomar decisdes, de acordo com as
regras estabelecidas no contrato”.

Em sua decisao, o relator do caso, o Min. Bruno Dantas, se mostrou mais inclinado a acolher os pontos trazidos pela ANTT e pelo
Ministério da Infraestrutura, tendo afastado a recomendacdo do érgdo técnico, in verbis: “(...) [R]leputo que a fixagdo de limites, ainda
gue acompanhados de cldusulas que o relativizem no caso de interesse publico relevante, € medida que revela confianga, por parte do
Poder Concedente, em seu planejamento e nos demais mecanismos contratuais, passa a mensagem adequada aos usudrios de que a
concessdo nao vai ser modificada indiscriminadamente e constitui fator de estabilidade e seguranca juridica ao concessionario e aos seus
financiadores. De todo modo, como manifestei no voto condutor do Acérddo 1.174/2018-TCU-Plenario, compreendo que tal medida é
uma escolha regulatéria do Poder Concedente e ja foi anteriormente expedida na forma de recomendagao” (Acorddo n.2 1.096/2019-
Plenario, itens 138 e 139 do voto do rel. Min. Bruno Dantas).



V. ALGUMAS TENDENCIAS RECENTES DA JURISPRUDENCIA DO TCU

Em certos casos, a proibicao a alteracao de contratos de concessao
acaba sendo imposta como forma de penalizacao por descumprimentos

contratuais

“o Acérddo n.2 2.486/2018-Plendrio, de relatoria do Min. Walton Alencar Rodrigues, j. 31
de outubro de 2018. Neste caso, foram analisadas irregularidades na execugao de aditivos
de prorrogacdo antecipada de contratos de arrendamento no setor portudrio — cuja ldgica
e natureza juridica, a meu ver, é idéntica a dos contratos de concessdo. Constatou-se que,

apesar varios contratos terem sido prorrogados, os investimentos nao estdao sendo
realizados tal como haviam sido propostos. Essa circunstancia faz com que os objetivos do
instituto da prorrogacado antecipada sejam, na visdao do TCU, frustrados.

Em funcao destes achados, o TCU determinou cautelarmente a ANTAQ e ao MTPA “que se
abstenham de assinar novas prorrogacoes antecipadas de contratos de arrendamento
portuario até ulterior deliberagdo do TCU” (item 9.5 do Acdrdao). Desta forma, a vedacao

a renegociacao de contratos de arrendamento que tenham por objetivo alterar seu prazo

de vigéncia foi utilizada como forma de reprimir descumprimentos contratuais ocorridos

em casos determinados”.

o Consequéncias: (i) tratamento anti-isondmico e inseguranca juridica, (outros
arrendatarios tiveram seus pleitos indeferidos por motivos imprevisiveis e
completamente alheios a sua esfera de ingeréncia); (ii) desvirtuamento do regime
juridico dos contratos; (iii) aumento da percepcao de risco de privados.




V. ALGUMAS TENDENCIAS RECENTES DA JURISPRUDENCIA DO TCU

Ha casos em que o tribunal faz juizo de conveniéncia e oportunidade
em relacao a escolha do gestor, sem embasamento legal ou contratual,
para concluir pela irregularidade da alteracao

“O Acdrdao n.2 346/2012-Plenario, j. 15 de fevereiro de 2012, avaliou a legalidade de alteragdo a contratos de
concessao da 12 Rodada do Programa de Concessoes de Rodovias do Parana que, supostamente, teriam
resultado em desequilibrio contratual. Na andlise da instrucdo técnica, conduzida pela Sefid-1, acolhida pelo rel.
Min. José Mucio Monteiro, entendeu-se que “hd grandes indicios de que as diversas alteragbées promovidas nos
contratos de concessdo das rodovias do Programa de Concessbes do Parand, algumas delas sem critérios
técnicos, ocasionaram desequilibrio econémico-financeiro”. Um dos aspectos considerados irregulares seria a
modificacdo do critério de medicdo dos investimentos realizados.

De acordo com o parecer da unidade técnica:

“[O]utra alteragdo contratual indevida e sem fundamentos é a do critério de medi¢ao dos investimentos
realizados nas rodovias, de area estimada de intervenc¢ao para quantitativo de insumos. Mais dificultosa a
fiscalizacdo qualitativa e quantitativa dos itens executados e menor o incentivo ao uso de materiais duraveis nas
obras. Exemplo, na medi¢ao por metragem, quanto mais bem executados os servigos iniciais e os de
restauracdo, menores os custos de manutencgao das vias. Porém, com o uso do critério de insumos para
medicao, mais baixa a qualidade dos materiais empregados nas rodovias, mais intervengdes precisarao ser
executadas, mais insumos aplicados e, consequentemente, maiores os ganhos do concessionario” (Acérdao n.2
346/2012-Plenario, item 92 da instrugdo da Sefid-1, transcrito no relatério do rel. José Mucio Monteiro).



Algumas licoes...

Para gestores publicos:

v' Na modelagem contratual, é necessario que sejam previstas
clausulas disciplinando o procedimento de alteracao e, sempre que
possivel, as situacOes previsiveis de alteracao (que devem ser
exemplificativas);

v A alteracdo deve observar o devido processo legal e o envolvimento
dos possiveis afetados;

v' A motivacdo deve ser completa e adequada (dificuldades,
alternativas e consequéncias).

Para orgaos de controle:

v" Necessidade de melhor compreensdo quanto ao instituto da

concessao (e suas diferencas em relacdo a outros contratos
administrativos);

v" Andlise pragmatica: consideracdo das dificuldades reais do gestoj

(deferéncia) e das consequéncias da decisao de invalidacao.
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