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RESUMO

VIANA, Camila Rocha Cunha. Administracdo Publica Contratual: O contrato como
instrumento de efetivacdo de politicas publicas de infraestrutura. 2017. 148 p. Dissertagdo
de Mestrado — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2017.

O objetivo deste trabalho € analisar o contrato como um instrumento de efetivacdo de
politicas publicas em setores de infraestrutura. Sustenta-se que as contratacdes publicas
contemporaneas assumiram a feicdo de instrumentos de governo, materializando diversas
politicas publicas de relevo para a coletividade. Nesse contexto, a abordagem proposta
busca enfatizar os elementos que tornam o contrato de concessdo uma ferramenta Gtil para
a implementacdo de diretrizes governamentais em setores de infraestrutura. No Capitulo 1,
sdo apresentados 0s pressupostos tedricos do movimento de contratualizacdo
administrativa, com énfase na transicdo do modelo autoritario de exercicio da funcao
publica para o método consensual de atuacdo da Administracdo Publica. O Capitulo 1
também se dedica a uma releitura da teoria do contrato administrativo, de modo a
compatibiliza-la com a complexidade das novas contratacdes publicas de longo prazo. O
Capitulo 2 aborda as premissas e as condi¢es para que o contrato preencha a funcao de
catalisador de politicas publicas. Por um lado, essa compreensdo € corroborada pelos
seguintes vetores interpretativos: (i) a politica publica € (também) um fendmeno juridico;
(i) o contrato administrativo é fonte de normatividade; (iii) o contrato administrativo é um
contrato relacional; e, (iv) o contrato administrativo € um instrumento de governo. Por
outro lado, para que o contrato assuma esse papel, sdo imprescindiveis as seguintes
condigBes: (i) institui¢bes; (ii) processo administrativo; e, como consequéncias
inexoraveis, (iii) interacdo publico-privado e (iv) controle social. O Capitulo 3 trata das
escolhas de politicas publicas realizadas na fase de modelagem de projetos, tais como o
financiamento do empreendimento, 0 modelo contratual a ser utilizado e a distribuicdo dos
onus pela sua execucdo. Além disso, sdo elencados mecanismos que conferem aos
contratos de longo prazo a flexibilidade necessaria para que permanecam aderentes as
diretrizes setoriais, bem como superem intercorréncias no curso da execuc¢do contratual.
Finalmente, o Capitulo 4 se dedica a analise do contrato como um catalisador de politicas
publicas por meio do estudo empirico do contrato de prestacdo de servigos publicos de
abastecimento de &gua e esgotamento sanitario celebrado entre o Estado de S&o Paulo, o
Municipio de Sdo Paulo e a Companhia de Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo
(SABESP). O ajuste selecionado evidencia como a contratualizagdo desses servigcos na
Capital paulista conferiu seguranca juridica a realizacdo de investimentos no setor, bem
como estabeleceu um planejamento de longo prazo para o alcance de metas de
universalizagdo dos servigos.

Palavras-chave: Contrato administrativo. Politicas publicas. Arranjos institucionais.
Contratos de concesséo. Infraestrutura.



ABSTRACT

VIANA, Camila Rocha Cunha. Contractual Public Administration: Contract as an
instrument for the implementation of public policies in infrastructure sectors. 2017. 148 p.
Master — Faculty of Law, University of Sdo Paulo, Sao Paulo, 2017.

This essay discusses contract as an instrument for the implementation of public policies in
infrastructure sectors. It is argued that public contracts took the form of government
instruments, materializing relevant public policies to the community. In this context, the
proposed approach emphasizes concession contracts as useful tools for the implementation
of governmental guidelines in infrastructure sectors. Chapter 1 presents the theoretical
basis of the administrative contractual movement, especially the transition from the
authoritarian model of exercise of public functions to a consensual administrative action.
Chapter 1 is also devoted to a re-reading of administrative contract theory, in order to
reconcile it with the complexity of new long-term public contracts. Chapter 2 identifies the
premises and conditions for the contract to fulfill its role of public policy catalyst. On the
one hand, this understanding is corroborated by the following interpretive vectors: (i)
public policy is (also) a legal phenomenon; (ii) the administrative contract is a source of
normativity; (iii) the administrative contract is a relational contract; and, (iv) the
administrative contract is an instrument of government. On the other hand, in order for the
contract fulfill this role, the following conditions are essential: (i) institutions; (ii)
administrative proceedings; and, as inevitable consequences, (iii) public-private interaction
and (iv) social control. Chapter 3 addresses public policy choices made during the project
modeling phase, such as the financing of the project, the contractual model to be used and
who is responsible for its execution. In addition, this chapter also presents mechanisms that
provide long-term contracts with the necessary flexibility to remain adherent to sectoral
guidelines, as well as to overcome intercurrences during contractual execution. Finally,
Chapter 4 demonstrates the essay’s central argument through an empirical study of the
contract for the provision of public water supply and sewage services celebrated between
the State of Sdo Paulo, the Municipality of Sdo Paulo and Companhia de Saneamento
Basico do Estado de Sdo Paulo (SABESP). The selected adjustment shows how this
contract provided a secure legal environment that enabled investments in the basic
sanitation sector, as well as established a long-term planning for the achievement of
universalization goals.

Keywords: Government contracts. Public policies. Institutional arrangements. Concession
agreements. Infrastructure.
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INTRODUCAO

Objeto da pesquisa

O tema a ser desenvolvido consiste na utilizacdo do contrato como um
instrumento de formulacdo e efetivacdo de politicas publicas de infraestrutura. O projeto
tem, como premissas, a contratualizacdo da acdo administrativa e a releitura da nogao
tradicional de contrato administrativo.

Essa proposta se insere na concepc¢do do direito administrativo como um campo
do direito fundamentalmente instrumental para a consecucao das pautas que a sociedade
define na Constituicdo. Aliada e tributaria dessa perspectiva, entroniza-se no setor publico
a ideia de que a realizacdo do interesse publico pode ser viabilizada por meio de parcerias
com a iniciativa privada.

A luz dessas consideracdes, 0 substrato tedrico que servira de alicerce as ideias a
serem desenvolvidas é o novo Estado pluriclasse, fruto da pds-modernidade, que se traduz
na existéncia de diversos interesses conflitantes na sociedade. Essa constatacdo traz
reflexos para 0 modo de tomada de decisdo do Estado, que passa a ter o dever de sopesar
todos os direitos e interesses envolvidos e tomar uma decisdo proporcional aos fins que
melhor se coadunam com o interesse publico.

Ademais, inimeras formulagdes inerentes a teoria tradicional do contrato
administrativo merecerdo uma releitura a luz da utilizacdo desse instrumento para a
implementacdo de politicas publicas. Essa constatacdo traz a lume o anacronismo das
categorias do direito administrativo, as quais podem ser “descritas (e criticadas) como
limitadas tanto em termos de capacidade explicativa tedrica quanto em termos
operacionais, isto €, como ferramenta para a resolugdo de problemas concretos.”?

Por outro lado, a partir dos anos 2000, houve um paulatino realinhamento
conceitual sobre o papel do Estado brasileiro no desenvolvimento econdmico, o qual se fez
sentir, especialmente, no campo da infraestrutura. Esse novo perfil estatal tem maior

convergéncia de propdsitos com o arranjo desenvolvimentista, mas dele difere na forma de

! ESTORNINHO, Maria Jo&o. Requiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 59.
2 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas publicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio
Pimenta de. A politica publica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Ed. Unesp; Rio de Janeiro:
Fiocruz, 2013, p. 187.
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intervencdo. O novo ativismo estatal é menos diretivo e mais seletivo, combinando
diversas ferramentas e formas de relacionamento com o mercado. Este novo ativismo,
além de se desenvolver em um ambiente democratico, envolve procedimentos decisorios
negociados, reposicionando o Estado como agente estratégico e coordenador do
planejamento pablico-privado.®

E nesse duplo contexto — novo modus operandi da Administragdo Plblica e novo
ativismo estatal — que se insere a analise do contrato como um instrumento de efetivacao
de politicas publicas de infraestrutura.

A partir desse panorama, a dissertacéo se dedicara ao estudo do contrato como um
arranjo de formulacao e efetivacdo de politicas publicas. Nessas contratagdes, o particular
contratado é um efetivo colaborador na implementacdo da politica pablica, a qual é
desenvolvida por meio da cooperacdo e de normas contratuais que regem a relacéo entre as
partes no longo prazo.

Nesse aspecto, o foco do trabalho serdo acBes governamentais no campo da
infraestrutura. Na era da Administracdo Publica contratual, o contrato passa a ser um
instrumento de governo,” cujo objeto é a implementac&o de uma politica pablica por meio
da cooperacéo e colaboracdo no longo prazo entre diversos atores.

Apesar da sua relevancia e uso cada vez mais frequente, o estudo do instrumento
contratual como arranjo e substrato para o desenvolvimento de politicas publicas mereceu
pouca atencdo da doutrina. Tal omissdo € injustificavel, notadamente em razdo do
relevante papel que as contratacfes publicas vém desempenhando na implementacdo de
politicas publicas fundamentais para a sociedade.

A abordagem proposta integra a agenda de pesquisa de Direito e politicas
publicas. Destaca-se, nesse ambito, “a importancia de enxergar o direito, entre tantas

outras formas possiveis, como uma tecnologia de construcdo e operacdo de politicas

® COUTINHO, Diogo R.; SCHAPIRO, Mario. Economia politica e direito econdmico: do
desenvolvimentismo aos desafios da retomada do ativismo estatal. In: COSTA, José Augusto Fontoura;
ANDRADE, José Maria Arruda de; MATSUO, Alexandra Mery Hansen (Org.). Direito: Teoria e
Experiéncia - Estudos em Homenagem a Eros Roberto Grau. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 18 et seq, v. 1.
Sobre o Novo Ativismo Estatal, ver COUTINHO, Diogo R.; TRUBEK, David M.; SCHAPIRO, Mario G.
Toward a New Law and Development — new state activism in Brazil and the challenge for legal institutions.
The World Bank Legal Review. Legal Innovation and Empowerment for Development, 4; 281-314,
2013.

* MOREIRA, Egon Bockmann. O contrato como instrumento de governo. In: GONCALVES, Pedro Costa
(org.). Estudos de Contratacado Publica — IV. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 5-18.
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»® De fato, o direito administrativo fornece uma caixa de ferramentas repleta de

publicas.
instrumentos hébeis a formulagdo e execucdo de politicas publicas, dentre os quais sera
destacado, neste trabalho, o contrato administrativo. °-

Esse angulo de observacdo ainda foi pouco explorado pela doutrina patria, que
concentrou seus esforcos no estudo da contratualizacdo das fungdes administrativas (poder
de policia, regulacdo, oferta de servigos publicos) e suas implicacdes na teoria tradicional
do contrato administrativo. A dissertacdo se concentrard na contratualizacdo da funcao
administrativa prestacional, de oferta de utilidades publicas a sociedade, por meio da
elaboracdo e execucdo de politicas publicas de infraestrutura.

Dessa forma, esse instrumental teérico pode fornecer elementos importantes de
releitura da teoria tradicional do contrato administrativo, desconstruindo verdades
absolutas e enfrentando as novas fronteiras do instrumento contratual. Revisitar o instituto
do contrato administrativo a partir da perspectiva das politicas puablicas enseja novas
abordagens de anélise e possiveis reformas administrativas.®

Abandona-se, assim, a ideia de que a contratacdo de parceiros em projetos de
infraestrutura deve obedecer a um cénone ou diretriz Gnicos. A ordem de analise se inverte:
ao invés de partirmos de um exame minucioso — e, de certa maneira, ineficiente para os
fins propostos — de um suposto “regime juridico dos contratos administrativos”, abstrato e
genérico, procuraremos analisar como as decisdes governamentais tomadas previamente
sdo transformadas em clausulas contratuais especificas, levando a modelagens particulares
para cada empreendimento. Ndo ha, portanto, uma intangibilidade da nocdo de contrato
administrativo ou de um suposto regime juridico-administrativo Unico aplicavel a todos

esses enlaces.

> COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas ptblicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio
Pimenta de. A politica publica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Ed. Unesp; Rio de Janeiro:
Fiocruz, 2013, p. 193.
® PALMA, Juliana Bonacorsi de. Direito Administrativo e politicas ptblicas — O debate atual. In:
ALMEIDA, Fernando M.; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz F.H.; SCHIRATO,
Vitor R. (Coord.). Direito Publico em evolugdo — Estudos em homenagem a Professora Odete Medauar.
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2013, p. 179.
" COUTINHO, Diogo R. Op. cit., p. 196.
8 Valido transcrever, a esse respeito, as consideragdes de Juliana Bonacorsi de Palma: “Para o futuro, é
necessario aperfeicoar os instrumentos de direito administrativo para promover maior efetividade da
satisfacdo das finalidades publicas. Isso ja se conhece. Porém, as politicas pablicas ensejam uma ordem de
estudo capaz de suscitar debates mais préximos a realidade e que se desenvolvam em torno de problemas, o
que é fundamental para o desenvolvimento de reformas administrativas. Para o Direito Administrativo, o
papel das politicas publicas é crescente e necessario: de modo empirico e dinamico, auxilia na sua
atualizacdo tedrica e na maior promoc¢ao da efetividade de seus institutos.” (PALMA, Juliana Bonacorsi
de. Op. cit., p. 201 grifo nosso).
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A leitura de uma politica pablica por meio de clausulas contratuais lanca luzes
sobre as discussdes publico-privado envolvendo a modelagem de determinados projetos,
bem como evidencia as potencialidades do instrumento contratual para transformar
prioridades definidas pelo gestor publico em politicas publicas eficazes. Trata-se, portanto,
de olhar a atividade contratual da Administracdo Publica em setores de infraestrutura como
verdadeiras politicas publicas.

Verifica-se, assim, a relevancia do estudo do novo perfil dos arranjos entre setor
publico e privado. A nova onda de contratacdes publicas reflete as inovacdes observadas
na ultima década no ambito dos contratos administrativos. No entanto, as modelagens
contratuais apresentam desafios que os institutos tradicionais de direito administrativo
ainda ndo assimilaram, como a atenuacdo da prerrogativa de alteracdo unilateral do ajuste,
novas formas de alocacdo de riscos e releitura do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato.

Por todo o exposto, podemos afirmar, do ponto de vista do direito administrativo,
que a perspectiva das politicas publicas pode auxiliar na superacdo do anacronismo da
categoria juridica do contrato administrativo em face dos desafios da acdo governamental
contemporanea. Por outro lado, o estudo das politicas publicas carece de um interesse
maior por parte dos juristas e pode se beneficiar, em muito, do aperfeicoamento dos
arranjos e ferramentas juridicas empregados em sua concep¢do e implantacéo,
particularmente, no estudo ora proposto, do contrato administrativo.®

Trata-se, portanto, de tema que merece espaco na agenda de pesquisa académica.

Delimitagdo do conceito de politicas publicas de infraestrutura

% Para ilustrar o ponto, transcrevemos passagem elucidativa de Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho sobre a
aproximacgao entre Direito e politicas publicas: “A nosso ver, a ideia de politica ptiblica ndo deve se sobrepor
as nocdes tradicionais do Direito. Ela vem para somar, ndo para substituir ou subtrair. Ela nos permite uma
nova perspectiva, uma maneira diversa de enxergar e compreender o fendmeno juridico. Por esta visdo de
mundo, as normas — a grande matéria-prima do jurista — e todos os debates que elas trazem consigo —
métodos de interpretacdo, sancdes, competéncias, vigéncia, validade, etc. — podem ser observados num
contexto mais amplo: o da acdo estatal — ou governamental. Sob a ética da ideia de politicas publicas, a
tonica pode se deslocar de uma analise mais isolada da norma para outra na qual sejam levados em conta 0s
grandes objetivos perseguidos pelo Estado e a relacdo entre meios e fins. Haveria, neste sentido, uma
ampliagdo dos horizontes do conhecimento juridico. Mas ndo é sé o campo do Direito que tem a ganhar com
a nocédo de politicas puablicas. O inverso também pode ser verdadeiro. Este artigo tem como pressuposto a
ideia de que o Direito — ou, mais amplamente, o ingrediente juridico — é fundamental para que se possa
adequadamente conceber politicas publicas. Ignora-lo pode ser fatal. O sucesso da acdo governamental —
talvez outro nome para politica pablica —, tanto no plano normativo como no fatico, depende,
intrinsecamente, do Direito e de variaveis a ele ligadas.” (SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André.
Direito e politicas publicas: dois mundos? In: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André (org.). Direito da
Regulacao e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 46-47).
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Para fins do estudo ora proposto, toma-se como conceito de politicas publicas a
definicdo segundo a qual estas consistem em programas de agdo governamental oriundos
de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados, resultando em uma
acdo governamental processualmente estruturada.™

A investigacdo se deterd sobre o desenvolvimento de politicas publicas na area de
infraestrutura.™* A escolha pelos setores de infraestrutura se justifica pelo seu impacto no
crescimento econdmico e na reducdo da pobreza'?, sendo certo que politicas piblicas
nessas areas demandam desembolsos significativos por parte do Estado, com espeque em
planejamentos de longo prazo que superam ciclos eleitorais.

A infraestrutura pode ser analisada sob os vieses econémico e social.

No primeiro, ela se revela como um conjunto de atividades econdmicas
necessarias ao exercicio de outras atividades econémicas e, como consequéncia, a
realizacdo de direitos com um viés econdmico. E o caso, por exemplo, do setor de
telecomunicacges. Sob o aspecto social, a infraestrutura engloba as atividades de caréater
social que sdo pressupostos para o desenvolvimento do ser humano enguanto membro de
uma sociedade, como € o caso de salde e educagéo.’®

A dissertacdo partira de um conceito amplo de infraestrutura, abarcando também
as utilidades de natureza social, como escolas e hospitais. Adotaremos, portanto, um
conceito alargado de servico publico, que ndo se restringe aos servicos publicos

econdmicos.**

0 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013, p. 109.
1 Em sua obra sobre investimento privado em infraestrutura, Jeffrey Delmon elenca os setores de energia,
transportes, petrdleo e gas, telecomunicacdes e agua e esgoto. Ver a obra DELMON, Jeffrey. Private Sector
Investment in Infrastructure — Project Finance, PPP projects and Risk. Netherlands: Kluwer Law
International, 2009. Ja Vitor Rhein Schirato, invocando o conceito de Arne Glockner, considera
infraestrutura todas as utilidades de natureza industrial (gas, energia, transporte, dgua e esgoto etc.) e social
(educacional, esportiva, de recreagdo, etc.). (SCHIRATO, Vitor R. As parcerias publico-privadas e politicas
publicas de infraestrutura. In: JUSTEN FILHO, Margal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias
Publico-Privadas — Reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
2015, p. 90).
2 “Importancia da Infraestrutura para o Crescimento Econdmico (...) Politicas Publicas em
infraestrutura de servigos reverberam por toda a economia — e servigos precarios em geral limitam a
competitividade em outros mercados.” (GUASCH, J. Luis. Granting and renegotiating infrastructure
concessions — doing it right. Washington: WBI Development Studies, 2004).
13 Esses dois angulos de analise irdo se imbricar em diversos momentos, como, por exemplo, no caso do setor
de saneamento basico.
14 «Sendo assim, o que é elemento marcante dos servigos publicos e, portanto, deve fazer parte do nucleo de
sua definicdo, é o conjunto formado pelo carater obrigacional da atividade (que impde ao Estado o dever de
prestacdo da atividade ou garantia dela), sua vinculacdo aos direitos fundamentais (que, de novo, pautam as
relagBes ente cidaddos e Estado) e sua consubstanciacdo na exploracdo de uma atividade econdmica material
(ndo normativa, nem diretiva, portanto) pelo Estado ou por quem lhe faca as vezes, subsistindo seu dever de
garantidor.” (SCHIRATO, Vitor R. Livre iniciativa nos servigos publicos. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
15



Para demonstrar como o contrato pode ser uma ferramenta Util na efetivacdo de
politicas publicas de infraestrutura, optou-se pela realizacdo de um estudo de caso a partir
de um contrato ja em fase de execucdo. A escolha recaiu sobre o contrato de prestacédo de
servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario na Capital, celebrado entre o
Estado de Séo Paulo, o Municipio e a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Séo
Paulo.

O ajuste em referéncia se apresentou como um modelo apto a evidenciar o

argumento ora defendido pelas seguintes razdes:

(1) a contratualizacdo dos servicos na Capital conferiu seguranca juridica aos
investimentos realizados pela SABESP, tendo em vista a controvérsia envolvendo a
titularidade dos servigcos de saneamento basico;

(i) o contrato viabilizou a fixacdo de metas de longo prazo para a regularizacéo e
expansdo dos servigos;

(iii) o contrato compatibilizou a prestacdo dos servicos no Municipio de Sdo Paulo com
0s demais municipios integrantes da Regido Metropolitana de Sdo Paulo;

(iv) o ajuste permitiu a compatibilizacdo de diversas politicas publicas conduzidas por
entes distintos, costurando objetivos tracados pelo Municipio nos setores de habitacdo e
mobilidade urbana com o planejamento metropolitano conduzido pelo Estado e a
universalizacdo dos servigos pela SABESP;

(v) 0 setor de saneamento basico passou por marcos regulatérios distintos ao longo dos
anos, desde o PLANASA até o advento da Lei federal n. 11.445, de 05 de janeiro de 2007
(Lei de Diretrizes Nacionais para 0 Saneamento Béasico), que fixou as diretrizes nacionais
para o setor, mas sofre até o0 momento com a falta de planejamento e investimentos de

longo prazo para a universalizacéo dos servigos.

Particularmente em relacdo a situacdo do saneamento béasico no Brasil, valido

tecer algumas consideracdes adicionais.

138). Ver também SCHIRATO, Vitor R. A Nocdo de Servico Publico nas Parcerias Publico-Privadas.
Revista de Direito Publico da Economia, v. 20, p. 219, 2007, em que o autor analisa o alargamento da
nogdo de servigo publico nas concessdes administrativas, apresentando as seguintes conclusdes: “Vé-se,
portanto, que nas concessGes administrativas hd um consideravel alargamento da concep¢do de servico
publico, uma vez que tal espécie de concessdo podera abarcar ndo somente servigos publicos econémicos,
previstos no artigo 175 da Constituicdo Federal, tanto quanto as concessGes comuns e patrocinadas, como
também outras atividades ndo incluidas no rol dos servicos publicos econémicos, tais como servigos publicos
de carater social e utilidades relativas aos servicos publicos como funcdo pulblica (neste Gltimo caso,
respeitados os limites impostos pelo inciso I11 do artigo 4° da Lei n°® 11.079/2005).”
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O baixo nivel de investimentos realizados no setor nas Ultimas décadas, aliado a
problemas de gestdo dos ativos existentes, resultou em elevadas perdas de &gua e indices
pouco significativos de esgotamento sanitario.'® Segundo a Associacdo Brasileira das
Concessionarias de Servicos de Agua e Esgoto (ABCON), os maiores desembolsos no
setor foram efetuados por empresas estaduais, responsaveis pelo servicos em 70,8% dos
municipios. Informa, ainda, que as empresas privadas atuam em 5,3% dos municipios e
atendem “13,5% da populacdo, de acordo com 128 contratos de concessdo plena, 22
concessdes parciais, 66 PPPs, trés locacdes de ativos, e 78 outras formas contratuais, em
sua maioria de prestacdo de servigo de gestdo ou assisténcia técnica.”®

De acordo com o Instituto Trata Brasil, apenas 48,6% da populacdo tém acesso a
coleta de esgoto e apenas 40% dos esgotos do pais sdo tratados. Em relacdo ao
abastecimento de agua, 82,5% dos brasileiros sdo atendidos com abastecimento de agua, o
que significa que mais de 35 milhes de brasileiros ndo tém acesso a este servico basico.*’

Nesse panorama, a meta de universalizacdo dos servicos de dgua e esgoto no pais,
fixada para 2033 pelo Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), torna-se cada
vez mais distante. ® De acordo com o plano, sdo necessérios R$ 304 bilhdes em
investimento para o atingimento dessa meta, o que demanda o envolvimento nio apenas do
Governo Federal, por meio de recursos do PAC, mas também dos demais entes publicos e
da iniciativa privada.

O desenvolvimento do setor de saneamento basico exige o planejamento de longo
prazo, ndo se revelando viavel a fixacdo de planos restritos aos ciclos eleitorais. O impacto
social das politicas publicas de saneamento basico ndo se restringe ao abastecimento de
agua potavel e coleta e tratamento de esgotos, mas se multiplica nas areas da saude,
educacdo, habitagcdo, dentre outras, sendo certo que ndo é possivel realizar a almejada

justica social se o Pais ndo resolver as suas deficiéncias no setor.'

> BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. O investimento em infraestrutura no
Brasil — Parcerias Publico-Privadas e Operages Urbanas Consorciadas. Série: Ciclo de Debates — Aliangas
Publico-Privadas para o Desenvolvimento. Brasilia: BID, 2015, p. 23.
16 |dem, p. 25.
Y INSTITUTO TRATA BRASIL. Disponivel em: <http://www.tratabrasil.org.br/saneamento-no-brasil> .
Acesso em 18.12.2016.
¥ METAS do Plano Nacional de Saneamento Basico — PLANSAB. Disponivel em
<https://www.cidades.gov.br/saneamento-cidades/plansab/89-secretaria-nacional-de-saneamento/3297-6-
metas-de-curto-medio-e-longo-prazos> . Acesso em 18.12.2016.
¥ ESTADO DE SAO PAULO. Opinido. “A urgéncia do saneamento”. 15 de fevereiro de 2016. Disponivel
em: <http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,a-urgencia-do-saneamento,10000016305> . Acesso em
18.12.2016.
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Estrutura do trabalho

A dissertacdo se pautara pelos seguintes marcos temporais: concepcao da politica
publica, formulacdo da politica publica e implementacdo da politica publica. A anélise
empreendida terd por foco as duas Ultimas fases de efetivacdo de uma politica pablica,
relacionadas a modelagem do instrumento contratual e a sua execugdo no longo prazo.

O capitulo 1 introduz a nog¢do do contrato como um novo modus operandi da
Administracdo Publica na consecucdo de suas finalidades. Para isso, foram apresentadas as
premissas tedricas que deram ensejo a contratualizacdo das fungdes publicas na atualidade,
bem como os vetores de reformulacéo da teoria tradicional do contrato administrativo.

O capitulo 2 apresenta o contrato como um arranjo institucional de politicas
publicas, partindo das seguintes premissas: (i) a politica pablica é (também) um fenémeno
juridico; (ii) o contrato administrativo € fonte de normatividade; (iii) o contrato
administrativo € um instrumento de governo; e, (iv) o contrato administrativo é um
contrato relacional. Introduzidas tais premissas, serdo elencadas quatro condi¢cdes sem as
quais o contrato ndo se sustenta como um instrumento eficaz de efetivacdo de politicas
publicas: (i) instituicdes; (ii) processo administrativo; e, como consequéncias inexoraveis,
(iii) legitimagdo da interagdo publico-privado e (iv) controle social.

O capitulo 3 é dedicado a fase de execuc¢do contratual, na qual a politica publica
sera efetivamente implementada. Dessa forma, para esse proposito, foi segmentado em
duas partes: na primeira, serdo analisadas as decisdes governamentais de politicas publicas
relacionadas a modelagem contratual; e, na segunda, a execucao contratual propriamente
dita e como ela se relaciona com a efetivacdo da politica publica idealizada, enfatizando as
ideias de flexibilidade e renegociabilidade do contrato.

O Capitulo 4 traz o estudo de caso, consistente na analise do contrato de prestacdo
de servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario na Capital. A proposta é
evidenciar como a contratualizacdo dos servigos conferiu seguranca juridica aos diversos
atores envolvidos no processo, bem como permitiu a fixagdo de estratégias e metas de
longo prazo para a expansdo dos servigos no Municipio.

A concluséo sistematiza reflexdes sobre o estado da arte das contratagdes de longo
prazo destinadas a efetivar politicas publicas de infraestrutura e sugestdes para 0 seu

aprimoramento.
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CAPITULO 1 — BASES DA CONTRATUALIZACAO
ADMINISTRATIVA

1.1. O Estado pdés-moderno

O substrato teérico deste capitulo reside no estudo do novo Estado pluriclasse,?
fruto da pds-modernidade, que se revela na existéncia de diversos interesses conflitantes na
sociedade. Essa constatacdo traz reflexos para a forma de tomada de decisdo do Estado,
que passa a ter o dever de sopesar todos os direitos e interesses envolvidos e tomar uma
decisdo proporcional aos fins que melhor se coadunam com o interesse publico.

No Estado po6s-moderno, o paradigma bipolar Estado-cidaddo cede lugar ao
paradigma multipolar, com a presenca de multiplos agentes e interessados na discussao de
assuntos na arena publica, espaco em que se desenvolvem a atividade publica e o
intercAmbio entre Estado e sociedade.”*

Em tempos de fragmentacdo do interesse publico, o Estado passa a atuar como
arbitro dos interesses em jogo. A Administracdo Publica assume, assim, um duplo papel na
arena do consenso: parte e juiz. Por um lado, garante a paridade de armas, o equilibrio de
forcas e o exercicio do contraditério por todos os interessados no resultado da sua atuacao
e, por outro, detém a prerrogativa de prolatar a decisao final para a situacdo de conflito.

No direito pétrio, a ascensdo dos direitos fundamentais com a Constituicdo de
1988, aliada a aceitacdo da existéncia de um Estado pluriclasse e p6s-moderno, catalisaram
0 movimento de concertacdo no ambito da Administracdo Publica. Com efeito, a afirmacao
de um rol extenso de direitos fundamentais levou ao reposicionamento da atuagéo estatal,
com o fortalecimento do seu carater prestacional, e & desverticalizagdo das relacfes entre
individuo e Estado.

A Carta de 1988 atuou, assim, como catalisadora da processualidade e da
consensualidade no agir administrativo. Isso porque a funcdo administrativa de dar cabo
dos comandos constitucionais € realizada a partir de uma atuagdo processualizada. O

interesse publico deixou de ser uma revelagdo univoca e subliminar pelo administrador

% GIANNINI, Massimo Severo. Istituzioni di Diritto Amministrativo. 2. ed. Milano: Giuffré Editore,
2000, p. 20 e seq.
1 CASSESE, Sabino. A crise do Estado. Campinas: Saberes Editora, 2010, p. 83-146.
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publico, ndo sendo mais possivel afirmar a prevaléncia aprioristica de um interesse sobre o

outro.?? Deixa, portanto, de ser um dado e passa a ser uma construcao.

1.1.1. Processualidade

Processo® é uma sucessdo encadeada e necesséria de atos coordenados para atingir
uma finalidade, um resultado unitario, o ato final. O ato é, portanto, o resultado da cadeia
processual, estatico e imobilizado, ao passo que o processo é dindmico, revelando-se como
uma “concatenacdo juridicamente preestabelecida dos atos, que se coordenam a vista de
um fim.»*

Antes adstrita a funcdo jurisdicional, a processualidade se torna a disciplina do
exercicio do poder estatal. Segundo Odete Medauar, pioneira no tratamento do tema do
processo administrativo na doutrina patria, a partir do final dos anos 20, entre os
administrativistas, e dos anos 40, entre o0s processualistas, comeca a despontar o
entendimento no sentido da aceitacdo da processualidade ligada ao exercicio dos trés
principais poderes estatais (processos administrativo, legislativo e judicial). > Nesse
sentido, a nogdo de processo transcende o direito processual, assumindo a feicdo de
instrumento para o legitimo exercicio do poder, presente, portanto, em todas as atividades
estatais.”®

Conforme licdo classica de Feliciano Benvenuti, a processualidade se vincula ao

exercicio da funcéo estatal. Dessa forma, se ha processualidade em todo exercicio de uma

22 \fer, por todos, SARMENTO, Daniel (org.). Interesses publicos versus interesses privados. Rio de
Janeiro: Lumen luris, 2007. Sobre a desconstrugdo do “principio da supremacia do interesse publico”, ver
BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo. 3. ed. rev. atual. Rio de Janeiro: Renovar,
2014, p. 83-130.
2% Com efeito, distingdo relevante consiste na apartagdo entre procedimento e processo. O procedimento se
refere & sucessdo necessaria de atos encadeados, ao passo que processo corresponde ao procedimento com a
participagdo dos interessados em contraditério. (MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito
Administrativo. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1993, p. 29 e seq).
 Ibidem, p. 25-26. Na descri¢do de Odete Medauar: “A correlagio com o ato sobressai clara ao se
considerar que a sucessdo de atos, encadeada e juridicamente necessaria, direciona-se a um resultado
unitario, o ato final de decisdo. O fio referencial da sucesséo situa-se justamente na formag&o desse ato final.
O esquema processual abrange, na sua série, todos os atos que, de modo mediato ou imediato, sdo
teleologicamente vinculados a elaboragdo do ato final. Portanto, todo ato do procedimento mantém vinculo
teleoldgico com a decisdo, para a qual se direciona.” (p. 26-27)
% |bidem, p. 14-15.
% “Certo ¢, no entanto, que hoje facilmente se compreende que todo poder se exerce mediante um
procedimento, caracterizando-se este como processo desde que seja feito em contraditério.” (grifos no
original). (DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 15. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2013, p. 150).
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funcdo, logo a processualidade administrativa diz respeito ao exercicio da fungdo
administrativa. 2 O processo transforma o poder em ato, ou seja, a competéncia
abstratamente prevista na norma em um ato concreto. Trata-se, portanto, de instrumento de
exercicio da funcéo estatal.

Reconhecendo, de forma semelhante, a unicidade da teoria processual para todas
as manifestagdes do poder extroverso estatal, Floriano de Azevedo Marques Neto invoca, a
propdsito, um “dever processual da atuacdo estatal”. Nesse sentido, aduz que o poder
estatal ndo é uma faculdade, mas, sim, um dever a ser exercido no cumprimento de uma
finalidade. Esse exercicio do poder, ou seja, a sua manifestacdo em concreto, deve cumprir
uma série de ritos, principios e condi¢des, ha medida em que o cidaddo sempre seré por ele
afetado.”®

Nessa acepc¢do, 0 processo se torna o “meio reservado pelo direito para legitimar a

|”29

acdo estatal”””, ou seja, “0 meio que o Estado Democratico de Direito impde para o

exercicio do poder estatal em qualquer de suas formas de manifestacéo.”*

A atuacdo processualizada da Administracdo Publica oportuniza aos cidaddos
maior envolvimento no funcionamento da coisa publica. Trata-se de uma das formas de
materializacdo da no¢do de democracia participativa, em que o individuo efetivamente
participa e se envolve na decisdo plblica.® O processo administrativo esta, assim,

umbilicalmente ligado aos anseios de uma democracia administrativa.*

2" No trabalho “Funzione amministrativa, procedimento, processo”, Feliciano Benvenuti associa, de forma
pioneira, a processualidade ao exercicio de uma funcéo estatal, o que foi transplantado para o exercicio da
funcdo administrativa. (BENVENUTI, Feliciano. Funzione amministrativa, procedimento, processo. Riv.
Trim. Dir. Pubbl., vol. 118, 1952). Invocando as li¢bes do publicista italiano, ver CHITI, Edoardo. La
dimensione funzionale del procedimento. Disponivel em: <http://www.irpa.eu/wp-
content/uploads/2011/06/procedimento-Chiti.pdf> . Acesso em 27.06.2016 e MEDAUAR, Odete. A
processualidade no Direito Administrativo. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1993, p. 20-23.
8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Ensaio sobre o processo como disciplina do exercicio do poder
estatal. In: DIDIER JR., Fredie; JORDAO, Eduardo Ferreira (org.). Teoria do processo: panorama
doutrindrio mundial. Salvador: JusPodium, 2008, p. 266.
2 |bidem, p. 267.
% Ibidem, p. 268.
%! para uma compreensdo das potencialidades do processo administrativo no Estado Democrético de Direito,
v. SCHIRATO, Vitor Rhein. O processo administrativo como instrumento do Estado de Direito e da
democracia. In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (org.). Atuais rumos do processo
administrativo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.
%2 Interessante notar, a esse respeito, que o Novo C6digo de Processo Civil (Lei federal n. 13.105, de 16 de
marco de 2015) consagrou o conceito de contraditdrio participativo, que gera dever de didlogo entre o juiz e
as partes. Vale citar, nesse sentido, o disposto no artigo 10 do NCPC, com a seguinte dicgdo: “O juiz ndo
pode decidir, em grau algum de jurisdicdo, com base em fundamento a respeito do qual ndo se tenha dado as
partes oportunidade de se manifestar, ainda que se trate de matéria sobre a qual deva decidir de oficio.”
Nesse particular, no ambito do processo administrativo, valido citar, uma vez mais, a licdo de Odete
Medauar: “A combinagdo dos incs. LIV e LV do art. 5° resulta na imposicdo de processo administrativo que
ofereca aos sujeitos oportunidade de apresentar sua defesa, suas provas, de contrapor seus argumentos a
outros, enfim, a possibilidade de influir na formacéo do ato final. O devido processo legal desdobra-se,
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O processo administrativo permite identificar os interesses envolvidos, bem como,
a partir do didlogo com os diferentes grupos de pressao, determinar qual serd o interesse a
prevalecer no caso concreto. O contetdo do ato €, assim, feito de forma dialogada. Trata-se
da processualizacdo do agir administrativo, o que se coaduna com o novo perfil do
processo administrativo, antes somente ligado a dimensdo do ato administrativo para
chegar a legitimacdo do poder.**-** Dessa forma, o processo permite aferir se a deciséo
administrativa adotada no caso concreto é aceitavel e razoavel.®

Gustavo Justino de Oliveira faz referéncia a nocdo contemporanea de
Administracdo mediadora, cuja principal tarefa passa a ser a de compor conflitos entre
interesses estatais e privados, incluindo os cidaddos no procedimento de determinacgéo e
densificacdo do interesse publico, desconstruindo o monopolio estatal na matéria e
afastando a exclusividade das autoridades publicas.*

Dessa forma, o direito se torna um direito negociado, oriundo da deliberacédo
coletiva, e a legitimidade intrinseca das normas juridicas, fruto da ideia do direito como
encarnagdo da razdo, é substituida por uma legitimidade procedimental.*’-*® Nessa linha,
assevera Vitor Rhein Schirato que as decisdes da Administracdo que afetem direitos ou
interesses dos individuos ndo podem ser tomadas “entre quatro paredes”, mas, sim, “com
base em um curso processual que conte com a plena participacéo dos interessados, sendo o
resultado desse curso”.®

O processo administrativo torna-se, assim, um meio apto a legitimar a atuacéo da
Administracdo Publica, seja pela abertura que ele propicia a participacdo, seja porque

viabiliza a racionalizacdo da atividade administrativa ou, finalmente, seja pela sua fungéo

sobretudo, nas garantias do contraditdrio e ampla defesa, aplicadas ao processo administrativo.” (grifo nosso)
(MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1993, p. 83).
% MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 15. ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
2011, p. 174. V., ainda, o cléassico da autora A processualidade no Direito Administrativo. 2. ed. Sdo
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2008.
3 «Assim se aceita que o fundamento atual da justica administrativa ndo é a fungdo de revisdo do ato
administrativo; que a tutela judicial alcanca qualquer tipo de comportamento ou omissdo administrativa; que
o fundamental é a pretensdo processual, e ndo o ato impugnado.” (GORDILLO, Agustin. Tratado de
Derecho Administrativo. Tomo 3 — El acto administrativo. 6. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 2-3).
% MEDAUAR, Odete. Op. cit, p. 65.
% OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito Administrativo Democratico. Belo Horizonte: Férum, 2010, p.
213.
3 CHEVALLIER, Jacques. L’Etat Post-Moderne. 3. ed. Paris: L.G.D.J, 2008, p. 141.
% SCHIRATO, Vitor R. A participacdo de particulares na fase interna dos processos licitatorios. Boletim de
LicitacGes e Contratos, p. 222-223, mar¢o.2014.
* Idem.
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garantistica na tutela de direitos fundamentais.*® Nessa perspectiva, ele se revela como

premissa e condigéo sine qua non para a consensualidade.

1.1.2. Consensualidade

A consensualidade representa a proliferacdo de mecanismos de dialogo,
composicdo e engajamento do cidaddo na consecucdo de finalidades publicas (ou
interesses publicos). A ideia de consensualidade foi incorporada & Administragdo Pablica
como uma alternativa & imperatividade e & unilateralidade.** O fenémeno consensual &,
assim, reflexo direto da reducdo da verticalidade entre Estado e cidaddo, evidenciando a
superacdo progressiva da ideia de contraposicdo absoluta entre o interesse publico e o
privado.

A consensualidade na Administracdo Publica se manifesta por meio dos
fendmenos da concertacdo administrativa e da contratualizacdo administrativa. A
concertacdo traduz um método flexivel de governar, por meio da interacdo entre
representantes do governo e de outros atores sociais em busca do consenso. Ja a
contratualizagdo administrativa “retrata a substitui¢do das relagdes administrativas
baseadas na unilateralidade, na imposicdo e na subordinagcdo por relagdes fundadas no
dialogo, na negociagdo e na troca.”*

Na sistematizacdo de Patricia Ferreira Baptista, consensualidade e contratualidade
ndo devem ser tidas como sinénimos, considerando que “entre as formas de consenso € os
contratos existem algumas diferencas sensiveis, que justificam o desenvolvimento de uma
categoria especifica para as primeiras™® . Segundo a autora, seria possivel cogitar de uma
categoria mais ampla de contrato, em que este seria qualificado ndo apenas como uma
conjugacdo de interesses antagbnicos, mas como meio de expressdo de relacbes de

cooperacao. No entanto, conclui que “as tentativas de aproximagdo dos acordos

‘O BAPTISTA, Patricia Ferreira. Transformacdes de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 243 e seq.
* |bidem, p. 265.
*2 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito Administrativo Democratico. Belo Horizonte: Férum, 2010, p.
223-224.
“ BAPTISTA, Patricia Ferreira. Op. cit., p. 274.
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administrativos aos contratos, todavia, parecem decorrer muito mais da auséncia de uma
sistematizagdo adequada dos primeiros do que de sua efetiva proximidade.”**

Em diversos campos da atuacdo administrativa, técnicas consensuais vém sendo
empregadas como solucdes preferenciais a utilizacdo de métodos estatais que veiculem
unilateral e impositivamente comandos para 0s cidaddos, empresas e organizacOes da
sociedade civil.*

Na Franca, inclusive, constata-se um movimento crescente de utilizacdo do
contrato para a conducdo da acdo publica em areas como urbanismo, educacdo, cultura,
salde, dentre outras. *® A énfase na légica contratual traduz o movimento de
contratualizacdo da agdo publica.

Uma das consequéncias desse movimento é a maior eficacia da acdo publica, uma
vez que a busca do consenso tende a garantir a cooperacdo dos grupos sociais e a
coordenacdo das iniciativas oriundas de atores com papeis diversos.*’ Outro néo é o

entendimento de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, para quem:

As relagdes fundadas apenas ou predominantemente na coercdo ndo serdo tdo
duradouras quanto as que se fundem no consenso, situando-se entre ambas as
relagdes hibridas, que, embora suportadas pela coergéo, contam com um minimo
de aceitacdo do grupo — 0 que as aproximam das caracteristicas consensuais
institucionais espontaneas.*®

Conclui-se que a acdo publica passa a ser resultado das interacdes entre atores
maultiplos, publicos e privados, conciliando estratégias e harmonizando interesses. O
contrato €, nesse contexto, um dos meios juridicos disponiveis para instrumentalizar essa

coopera(;éo.“g Assim, constata Vitor Schirato que “0 contrato passa a ser nao apenas um

* BAPTISTA, Patricia Ferreira. Transformagdes de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,

2003, p. 276. Como expressdes juridicas da consensualidade, a autora menciona a decisdo consensual (ou

acordo administrativo consensual, como forma de encerramento do processo administrativo decisorio) e o

consenso na gestdo (ou co-gestdo administrativa) (p.279 e seq.)

* Segundo Gustavo Justino, em “ambitos habitualmente ocupados pela imperatividade ha a abertura de

consideraveis espacos para a consensualidade”. (OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito Administrativo

Democratico. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 218).

*® CONSEIL D’ETAT. Rapport public 2008 — Le contrat, mode d’action publique et de production de

normes. Paris: La documentation frangaise, 2008.

*" para Patricia Ferreira Baptista, a consensualidade, “na medida em que permite a superagdo dos conflitos,

assegura uma maior estabilidade nas relagGes administrativas, aumentando o grau de seguranca juridica das

partes envolvidas.” (BAPTISTA, Patricia Ferreira. Op. cit., p. 267).

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo p6s-moderno.

Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 36.

* CHEVALLIER, Jacques. L’Etat Post-Moderne. 3. ed. Paris: L.G.D.J, 2008, p. 140. Nesse sentido,

assevera Vitor Schirato que “o contrato passa a ser ndo apenas um meio de interagdo comercial entre Estado e

iniciativa privada, mas meio de realizagio de fung¢des publicas e satisfagdo do interesse pela via consensual.”

(SCHIRATO, Vitor Rhein. A interacdo entre Administracdo Publica e particulares nos contratos
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meio de interacdo comercial entre Estado e iniciativa privada, mas meio de realizagéo de

funcdes publicas e satisfacdo do interesse pela via consensual”.*’

1.2. Do ato ao contrato

Um dos reflexos do movimento de contratualizacdo administrativa € a perda de
centralidade do ato administrativo e a valorizacdo do contrato como novo modus operandi
do Poder Publico para a consecucgdo de suas finalidades.

Esse movimento representa uma inovacdo em termos de governanga publica,
imprimindo dinamismo a atuacdo estatal, a qual passa a utilizar o contrato como um
instrumento de realizacdo do interesse publico.

A Administracdo Publica passa a contar ndo apenas com o tradicional ato
administrativo, mas também com ajustes embebidos no direito privado para alcancar as
finalidades definidas pela sociedade na Constituicdo. O gestor publico, além de eleger
prioridades e implementar as pautas democraticamente definidas pela comunidade, deve
realizar célculos de custo-beneficio do instrumento que melhor alcangara determinados
resultados.

No entanto, a realizacdo do interesse publico pela via contratual passa,
necessariamente, pela reformulacdo da teoria do contrato administrativo. O abandono das
bases autoritarias, da desconfianca reciproca e do oportunismo que por vezes permeiam as
negociacdes contratuais conduzidas entre Estado e setor privado constitui iniciativa
fundamental para que se possa avancar na ideia do contrato como um instrumento de

governo.

1.2.1. A perda de centralidade do ato administrativo

A categoria do ato administrativo é tradicionalmente descrita como o eixo central

sobre o qual se erige o direito administrativo. Entretanto, diversos fenémenos provocaram

administrativos. Forum de Contratacao e Gestdo Publica — FCGP, 138, ano 12, 2013, Belo Horizonte, p.
51).
> Idem.
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a perda de centralidade do ato administrativo na atuacdo estatal, "

0 qual vem sendo
substituido pela nogéo de relacéo juridica.*
Agustin Gordillo, em critica ao modelo autoritario do ato administrativo, aponta

algumas transformacdes pelas quais passa o direito administrativo globalizado:

Ja ndo basta nem satisfaz a decisdo ‘unilateral executéria’ da administracdo,
semelhante a relagdo hierarquica castrense: agora se tende a uma lideranca
fundada no consenso dos liderados, na qual a execugdo das decisdes exige cada
vez mais a adesdo daquele que sera objeto de sua aplicacdo, assim como a do
funcionario que sera o 6rgéo executor.™

Segundo Jacques Chevallier, observa-se a passagem de um direito autoritario para
um direito baseado no acordo de vontades, de onde surge uma “cultura de negociagdo” que
privilegia o instrumento contratual. Os instrumentos convencionais substituem
progressivamente as técnicas unilaterais classicas, evidenciando um novo perfil de
relacionamento da Administracdo com a sociedade, fundado no dialogo e na busca do
consenso, em lugar do manejo de instrumentos de autoridade.>

Esse movimento é reflexo da superacdo da visdo autoritaria oitocentista, que
preconizava a existéncia de um interesse publico univoco, superior e autbnomo em relagédo
ao interesse particular, afastando a composicdo e a ponderacdo entre tais interesses.
Lapidar, a esse respeito, a observacao de Patricia Ferreira Baptista:

Tradicionalmente, o direito administrativo sempre desconfiou dos interesses
privados. A construcdo dessa disciplina juridica operou-se impregnada pela
crenca na pureza absoluta do interesse publico legalizado que lhe competia
proteger e, por isso mesmo, tinha como objetivo impedir qualquer possivel
contaminacdo desse interesse superior pelos interesses privados colhidos na
sociedade, naturalmente subordinados. N&o raro, por isso, eram tais interesses

*1 0 fenémeno da perda de centralidade do ato administrativo foi captado por Floriano de Azevedo Marques
Neto no artigo O ato administrativo autista, em que critica a edicdo de atos administrativos desconectados do
seu entorno, sem qualquer dialogo prévio com os cidaddos que serdo por ele afetados. Ver MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. A superacdo do ato administrativo autista. In: SCHIRATO, Vitor R.;
MEDAUAR, Odete. (coord.) Os caminhos do ato administrativo. S8o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
2011.
52 Tal perspectiva vem sendo defendida pela doutrina contemporanea, da qual vale a mencéo, em especial a
de BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013, p. 158, e SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo
perdido. Coimbra: Almedina, 2003. Capitulo 2.
>3 “J4 ndo basta nem satisfaz a decisdo ‘unilateral executoria’ da administracdo, semelhante & relacéo
hierarquica castrense: a tendéncia atual ¢ uma lideranca fundada no consenso dos liderados, na qual a
execucdo das decisdes exige cada vez mais a adesdo daqueles que serdo objeto de sua aplicagdo, bem como
do funcionario que sera o seu 6rgéo executor.” (GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo
— Parte general. 7. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 14-15, vol. 11, t. I).
* CHEVALLIER, Jacques. L’Etat Post-Moderne. 3. ed. Paris: L.G.D.J, 2008, p. 138.
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qualificados indiscriminadamente, de forma pejorativa, como interesses
corporativos ou categorizados.*

De acordo com a viséo tradicional, a flexibilizacdo das formas de atingimento do
interesse publico representaria uma relativizagdo da propria supremacia desse interesse.
Somente com o declinio do Estado-providéncia veio a constatacdo de que o Estado,
sozinho, ndo era capaz de dar conta das tarefas até entdo absorvidas e de que a atuacédo
fundada no ato administrativo ndo comportava a integralidade do fendmeno administrativo.
Esse movimento permitiu a retomada da ideia de colaboracdo com os particulares e da
consensualidade como forma de realizacdo do interesse pablico.>®

Dessa forma, a imperatividade e a unilateralidade do ato administrativo cedem
espaco a multilateralidade do processo administrativo e a persecucdo do consenso.

Conforme visto no item 1.1.2, uma marca do Estado Pds-Moderno é a
contratualizacdo da atuacdo administrativa. °’ Fala-se, assim, em Administracio

I°® ou Administracéo contratante®®, em que os contratos vém sendo utilizados para

contratua
concretizar as atividades-fim da Administragdo Publica. ® Esse movimento alcanca
inimeras fungBes administrativas, nas quais o Poder Publico passa a se valer,
progressivamente, de médulos consensuais para o exercicio de seus misteres.*

Ao tratar dos novos papeis do contrato administrativo no direito francés, Maria

Jodo Estorninho afirma que “foi o alargamento crescente da intervengdo do Estado na vida

% BAPTISTA, Patricia Ferreira. Transformacdes de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 262.
% Ibidem, p. 262 e seq.
" CHEVALLIER, Jacques. L’Etat Post-Moderne. 3. ed. Paris: L.G.D.J, 2008; GAUDIN, Jean-Pierre.
Gouverner par contrat. Paris: Presses de Sciences Po, 1999; MEDAUAR, Odete. O florescimento de novas
figuras contratuais. Revista do Advogado, Sdo Paulo, v. 29, n. 107, p. 150-154, dez. 2009; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo a administracdo contratual. Revista do Advogado,
S&o Paulo, v. 29, n. 107, p. 74-82, dez. 2009; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das
clausulas exorbitantes nos contratos administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo. (Coord.) Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte:
Ed. Forum, 2008.
%8 Nomenclatura utilizada por MARQUES NETO. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato
administrativo a administragdo contratual. Revista do Advogado, Séo Paulo, v. 29, n. 107, p. 74-82, dez.
2009).
% Nomenclatura utilizada por MEDAUAR. (MEDAUAR, Odete. O florescimento de novas figuras
contratuais. Revista do Advogado, Séo Paulo, v. 29, n. 107, p. 150-154, dez. 2009).
% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Op. cit., p. 74 e 81.
61 CASSESE, Sabino. A arena publica: Novos paradigmas para o Estado. In . A crise do Estado.
Campinas: Saberes Editora, 2010, p. 83 et seq. Consoante expde Vincenzo Cerulli Irelli, a Administracdo
contemporanea utiliza atos de direito privado como instrumentos validos para o alcance de finalidades
publicas, em substituicdo a autoridade tipica estatal consubstanciada no ato administrativo. (IRELLI,
Vincenzo Cerulli. Amministrazione Pubblica e Diritto Privato. Torino: G. Giappichelli Editore, 2011, p. 4
et seq).
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social que, colocando a questdo da eficacia da actuacdo administrativa, foi responsavel por
essa utilizagdo mais alargada dos métodos contratuais.”®?

Essa tendéncia se insere na concep¢ao do direito administrativo como um campo
do direito fundamentalmente instrumental para a consecucao das pautas que a sociedade
define na carta constitucional. Aliada e tributaria dessa perspectiva, entroniza-se no setor
publico a ideia de que a realizacdo do interesse publico pode ser viabilizada por meio de
parcerias com a iniciativa privada. ®

No direito italiano, Vicenzo Cerulli Irelli sustenta que a construcdo da ideia de
uma Administracdo Publica sujeita a normas de direito publico (ao “regime juridico de
direito ptblico”), representativas do interesse geral e de carater mandatério, € moderna e
decorre do fortalecimento do principio da legalidade, ou seja, da nocéo da lei como reitora
da acdo e organizacdo administrativas.®*

Porém, o autor busca desmistificar a sujeicdo da Administracdo Publica as normas
de direito publico, defendendo um “retorno ao direito privado”, uma vez que este seria um
instrumento adequado para o atingimento de diferentes resultados, a serem definidos pelo
gestor pUblico com base no interesse ptblico especifico que informa a sua atuago. *

Vale dizer: o direito administrativo (mais especificamente, o “regime juridico de
direito pablico™)® se torna um dos caminhos possiveis — mas ndo o (nico — para a
perseguicdo de determinadas finalidades pela Administracdo Publica, sendo necessario

apenas nos casos especificados pela lei.®’

62 ESTORNINHO, Maria Jo&o. Requiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 59.
% Ibidem, p.59.
% |RELLI, Vincenzo Cerulli. Amministrazione Pubblica e Diritto Privato. Torino: G. Giappichelli
Editore, 2011, p. 1-2.
% «II negozio giuridico di diritto privato di per sé & struento idoneo al perseguimento dei pit diversi risultati
e quindi, ache dello specifico interesse pubblico cui a pubblica amministrazione informa la sua azione.”
(Ibidem, p. 7).
% Cerulli Irelli faz referéncia a uma disciplina da Administracdo Publica (como ac&o e como organizago),
como ramo do direito publico, fundada sobre principios préprios, diversos daqueles do Direito comum
(ressalvados os principios gerais de Direito, de tradicdo civilista). Essa disciplina se consolida por meio da
atuagdo dos juizes administrativos. (Ibidem, p. 2 e seq).
67 «(...) il diritto amministrativo diventa una delle discipline utilizzabili, uno strumento necessario soltanto
nei casi individuati dalla legge.” (Ibidem, p. 7). No entendimento do autor, a Administracdo Publica sempre
atuou de acordo com o direito civil, sendo certo que a evolugdo para o direito publico foi uma consequéncia
da jurisprudéncia administrativa italiana®” (assim como, na Franca, a nocio de regime juridico de direito
administrativo foi sendo construida pela jurisprudéncia do Conselho de Estado). Assim, conclui o autor que
falta uma avaliacdo racional, em termos de custo-beneficio e de producdo de resultados para a sociedade, do
melhor instrumento a ser utilizado em cada caso. O direito privado representaria um meio de atuacdo mais
fluido e agil, por meio do qual seria possivel erigir relacdes juridicas mais estaveis no longo prazo, ao passo
que o direito publico (administrativo) garantiria de forma mais eficaz os interesses e legitimas expectativas
de terceiros. (Ibidem, p. 8).

28



Nesse contexto, o contrato se revela um instrumento tdo eficiente para a
realizacdo do interesse publico quanto o ato administrativo, a depender do caso concreto e
desde que as partes possam discutir qual a melhor forma de alcancar determinada
finalidade.

O contrato representa, assim, um novo modo de a¢do administrativa (gouverner
par contrat, government by contract), repercutindo em diversas fungdes administrativas,
notadamente a de execucdo de politicas publicas. Releva apontar, nesse aspecto, a
transicdo de uma atuacdo estatal essencialmente voltada para a garantia da ordem e da
propriedade dos cidaddos (repressora de violacdo a direitos) para a atuagdo de cunho
prestacional, voltada a materializacdo de direitos fundamentais (concretizadora de
direitos). Estamos, portanto, em uma conjuntura na qual (i) o Estado deve servir aos
cidadaos; (ii) os servicos publicos, em sentido amplo, sdo instrumentos para a realizacao
dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo; (iii) e, a oferta desses servicos é uma
obrigagdo, e ndo uma prerrogativa. Portanto, o contrato é uma forma legitima de
realizacdo do interesse publico, ou seja, 0 consenso revela-se como um instrumento eficaz
para a realizacdo do interesse ptblico.®®

Porém, a ampliacéo do escopo do contrato no direito administrativo gera diversas

controvérsias doutrinarias, conforme sera visto no item subsequente.

1.2.2. Reformulacdo da teoria do contrato administrativo: seria possivel unificar a

teoria dos contratos?

% A lei italiana de processo administrativo (L. 7/1990) foi reformada em 2005 (L. 15/2005) e passou a
contemplar, expressamente, a ideia de que o negdcio juridico privado pode alcancar finalidades publicas. E o
que se extrai do seu artigo 1°, que elenca os principios gerais da atividade administrativa:

“CAPO | - PRINCIPI

Art. 1 (Principi generali dell'attivita amministrativa)

1. L’attivita amministrativa persegue i fini determinati dalla legge ed e retta da criteri di economicita, di
efficacia, di pubblicita e di trasparenza, secondo le modalita previste dalla presente legge e dalle altre
disposizioni che disciplinano singoli procedimenti, nonché dai principi dell'ordinamento comunitario.
(comma cosi modificato dall'articolo 1, comma 1, lettera a), legge n. 15 del 2005)

1-bis. La pubblica amministrazione, nell'adozione di atti di natura non autoritativa, agisce secondo le norme
di diritto privato salvo che la legge disponga diversamente.

(comma introdotto dall'articolo 1, comma 1, lettera b), legge n. 15 del 2005)

1-ter. | soggetti privati preposti all'esercizio di attivita amministrative assicurano il rispetto dei principi di
cui al comma 1.

(comma introdotto dall'articolo 1, comma 1, lettera b), legge n. 15 del 2005)

2. La pubblica amministrazione non pud aggravare il procedimento se non per straordinarie e motivate
esigenze imposte dallo svolgimento dell istruttoria.”
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Na Franga, o direito dos contratos se desenvolveu a partir da summa divisio
(contratos administrativos-contratos de direito privado) por razOes de competéncia e razdes
de fundo.®

A dualidade radical entre contratos privados, regidos pelo direito comum, e
contratos administrativos, regidos pelo direito publico, € um reflexo da ideia tradicional de
autonomia cientifica e institucional do direito administrativo. Tributaria dessa perspectiva,
desenvolve-se a ideia de que essa autonomia deve se refletir na diferenciacdo radical de
institutos, dentre eles o contrato, em relacdo aqueles do Direito Civil.”

As razdes de competéncia se relacionam com a distingdo entre a jurisdi¢do
judiciéria e a jurisdicdo administrativa. Em linhas gerais, a competéncia das duas esferas €
definida pelo direito aplicavel ao caso sub judice. Nesse particular, a competéncia
primordial do juiz administrativo € o exame de legalidade do ato administrativo, exarado
com base na puissance publique estatal.”

Dessa forma, a jurisdicdo judicidria seria responsavel pelo contencioso dos

contratos de Direito privado, ainda que celebrados por pessoas de Direito publico
(“personnes publiques™), ao passo que a jurisdicdo administrativa destinar-Se-ia ao
contencioso de contratos de Direito publico, ainda que celebrados entre pessoas de Direito
privado.’*-"
J& no tocante as razdes de fundo, apesar da necessidade pratica de definicdo de
competéncia jurisdicional, particularidade da dualidade de jurisdicdo francesa, a
qualificacdo dos contratos no direito francés também esta ligada a propria ratio dos
contratos e do direito que Ihes é aplicavel.

A categoria dos contratos administrativos possui antecedentes no Antigo Regime,
tendo se desenvolvido ao longo do século XIX a partir dos grandes contratos de obras

publicas. A sua sistematizacdo foi feita ja no século XX, a partir da jurisprudéncia acerca

% DELVOLVE, Pierre. Un droit des contrats sans summa division serait-il possible? In: DEUMIER, Pascale;
BONNET, Baptiste. De I’intérét de la summa divisio droit public-droit privé? Paris: Dalloz, 2010, p. 258
" GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo
— Tomo |. Madrid: Civitas, 1977, p. 465.
" Vide GUYOMAR, Mattias; SEILLER, Bertrand. Contentieux Administratif. 2. ed. Paris: Dalloz, 2012,
p. 20-24; MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Droit Administratif. 13. ed. Paris: L.G.D.J, 2013, p. 21-29.
2 DELVOLVE, Pierre. Op. cit., p. 258
" Segundo Pierre Delvolvé, essa divisdo de competéncia ndo é absoluta, vez que a prépria jurisprudéncia
admite algumas excecfes, tal como a dos contratos de venda dos imdveis titularizados pelo Estado,
considerados contratos de direito privado cuja atribuicio é da jurisdicdo administrativa. (DELVOLVE,
Pierre. Op. cit., p. 258).
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da modificacdo unilateral™ e da teoria da imprevisdo’.”® Com efeito, a nocéo de contrato
administrativo surge, de fato, a partir da construcéo pretoriana do Conselho de Estado. Os
elementos fundantes da teoria, lan¢ados pela jurisprudéncia administrativa, serviram de
base para a construcdo doutrinaria, notadamente na obra de Gaston Jéze, da teoria do
contrato administrativo, ao lado dos contratos de direito privado da Administrac&o.”’

A matriz francesa do direito administrativo exerceu forte influéncia sobre o direito
brasileiro, notadamente em relacdo & teoria do contrato administrativo.”® Antes, contudo,
de esmiucar a importacdo acritica dessa teoria para o direito patrio, cabe tecer uma nota
prévia.

O Brasil desconhece a dualidade de jurisdicdo, tendo adotado o modelo de
jurisdicdo una, em que todos os litigios envolvendo a Administracdo Publica e a aplicacéo
do regime juridico de direito publico estdo sujeitos ao Poder Judiciario (monismo
jurisdicional). O inciso XXXV do artigo 5° da Constituicdo da RepUblica consagrou, nesse
particular, o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional.

A teoria francesa do contrato administrativo’® tem por caracteristica a previsao de
prerrogativas exclusivas da Administragio como parte contratante®. Esse modelo foi
importado pelo direito patrio, o que resultou na edi¢do de dois diplomas legislativos: o
Decreto-lei n. 2.300, de 21 de novembro de 1986, e a Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993
(Lei de Licitacbes). Nesse sentido, o regime de prerrogativas da Administracdo
(comumente denominadas ‘“cldusulas exorbitantes”) constitui uma realidade normativa
(especialmente no artigo 58 da Lei n. 8.666/93, além de outras disposicdes relacionadas a
fiscalizacéo e aplicacdo de san¢des), evidenciando a absor¢do da matriz francesa.

Além disso, a pretensdo de uniformizar o regime juridico aplicavel aos contratos da
Administracdo estd materializada no disposto no paragrafo Gnico do artigo 2° da Lei n.
8.666/93, ao estabelecer que, para os fins da Lei, se considera contrato todo e qualquer

ajuste “entre orgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um

™ CE 11 mars 1910, Compagnie générale francaise des tramways. In: LONG, M.; WEIL, P.; BRAIBANT,
G.; DELVOLVE, P.; GENEVOIS, B. Les grands arréts de la jurisprudence administrative. 19. ed. Paris:
Dalloz, 2013, p. 125.
7> CE 30 mars 1916, Compagnie generale d’éclairage de Bordeaux. In: LONG, M.; WEIL, P.; BRAIBANT,
G.; DELVOLVE, P.; GENEVOIS, B. Op. cit., p. 183.
® DELVOLVE, Pierre. Un droit des contrats sans summa division serait-il possible? In: DEUMIER, Pascale;
BONNET, Baptiste. De I’intérét de la summa divisio droit public-droit privé? Paris: Dalloz, 2010, p. 259
" ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p.
124-125 e 139-151.
"8 Ibidem, p. 43.
" para uma analise histrico-evolutiva da introducdo do contrato administrativo no direito brasileiro, v.
ALMEIDA, Fernando Dias Menezes. Op. cit., p. 155-169.
% |bidem, p. 217.
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acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulacdo de obrigagdes reciprocas,
seja qual for a denominagéo utilizada”.

Nota-se que a previsdo legislativa desconsiderou a propria distingdo feita na teoria
francesa quanto ao regime juridico aplicavel ao contrato em virtude de seu objeto
contratual.®*

Por outro lado, a introducéo no Brasil da figura do contrato administrativo trouxe
a reboque a diferenciacdo entre contratos administrativos e contratos privados da
Administracdo. Tal distincdo recebeu acolhida na doutrina tradicional do direito
administrativo®, além de estar prevista, ainda que de forma subliminar, no artigo 62,
paragrafo 3°, da Lei n. 8.666/93.

A esse respeito, apesar de enunciar uma lista de contratos tipicamente de direito
privado, o dispositivo prevé a aplicacdo, no que couber, dos artigos 55, 58 e 61 da Lei. Ao
lado dos artigos 55 e 61, que tratam, respectivamente, de clausulas necessarias ao contrato
e de requisitos formais da avenga, a lei invoca, “no que couber”, a aplicacdo das
prerrogativas da Administracdo previstas no artigo 58.

Questionavel a opcéo legislativa. Apesar de o artigo 62, paragrafo 3°, apresentar
um rol de contratos tipicos de direito privado, o dispositivo invoca a aplicacdo de clausulas
exorbitantes “no que couber”, desvirtuando a natureza de tais avencas e (supostamente)
uniformizando o regime juridico de todos os contratos celebrados pela Administracio.®

Ha que se analisar, nesse contexto, a profunda permeabilidade entre direito

publico e direito privado na teoria dos contratos.

8 Fernando Dias Menezes de Almeida apresenta as categorias dos contratos concluidos pela Administragéo
enunciadas por Gaston Jéze: “‘(i) os contratos celebrados em vista de assegurar um servigo publico, e
submetidos a regras especiais (regime juridico de direito piblico)’ — ‘estes sdo os contratos administrativos
propriamente ditos’ (ex.: marché de obras publicas, concessdo de servigos publicos); e (ii) os contratos de
direito civil, concluidos pela Administragdo em vista de assegurar o funcionamento de um servigo publico,
mas regidos pelo direito privado.” (ex.: venda, locacdo, certos marchés de fornecimento).” (grifos no
original). (ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2012, p. 143).

8 CRETELLA JR., José. Tratado de Direito Administrativo — (Contratos administrativos). Rio de Janeiro:
Forense, 1967, p. 15-16, v. I1I.

8 No artigo classico de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, em que o autor defende uma reflex&o acerca da
aplicacao irrestrita e irrefletida das denominadas clausulas exorbitantes nos contratos administrativos. Para o
autor, a inclusdo das clausulas exorbitantes ndo decorre pura e simplesmente da natureza de contrato
administrativo, mas sim de uma decisdo motivada do Poder Publico que demonstre que a inclusdo daquela
disposicdo afigura-se consentanea com o interesse publico, tal como ele se apresente em determinada relacao
contratual (Teoria da Dupla Motivacdo). (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas
exorbitantes nos contratos administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. (Coord.) Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2008, p. 586).
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No tocante a presenca do Direito privado na teoria dos contratos, vale mencionar,
como premissa inafastavel, a propria nocao de contrato herdada da concepcéo civilista.

A ideia de contrato, como concebida pelo direito civil, ¢ comum a todos 0s ramos
do direito. Nesse sentido, afirma Pierre Delvolvé que duas condi¢des fundamentais sdo
detectadas nos diversos sistemas juridicos para identificar um contrato: i) o acordo de
vontades; ii) a criagdo de direitos e obrigacdes.®*

Nesse particular, as bases teoricas dos vicios de consentimento, do erro, do dolo, da
causa do contrato®, também se aplicam aos contratos administrativos.®

Outrossim, a esséncia dos contratos com instrumentos de criacdo de direitos e
obrigacOes para as partes se verifica tanto nos contratos de direito privado quanto nos
contratos de direito pablico.®’

Além disso, o direito privado fornece as bases do regime juridico contratual,
mormente no tocante a (i) determinacdo do conteldo dos contratos e a (ii) execucdo dos
contratos.® Ha, nesse particular, uma presenca marcante das formulacdes teéricas do
direito das obrigacdes, conforme se passa a expor.

De maneira geral, o conteudo dos contratos € determinado pela vontade das partes,
ressalvados os casos de clausulas oriundas de imposicdo legal. Tal assertiva ndo €
incompativel com os contratos celebrados pela Administracdo Publica, em que se verifica,
progressivamente, um deslocamento da fonte de normatividade da lei para o contrato® e
uma “maior margem de consensualidade, inclusive na estipulacdo de clausulas contratuais
no ambito de uma fase pré-contratual de negociacdo entre o adjudicatario do certame
prévio e o Poder Piblico™®.

Nesse sentido, eventuais clausulas podem ser obrigatorias em virtude de
regulamento, da lei ou da propria Constituicdo, sem descaracterizar a natureza de acordo
quanto ao conteido da avenca. N&o se olvida da assertiva corrente de que 0s contratos com

a Administragdo seriam contratos de adesdo. Porem, ainda que tal afirmacdo fosse

8 DELVOLVE, Pierre. Un droit des contrats sans summa division serait-il possible? In: DEUMIER, Pascale;
BONNET, Baptiste. De I’intérét de la summa divisio droit public-droit privé? Paris: Dalloz, 2010, p. 260.
85 V., a esse respeito, NERY, Ana Rita de Figueiredo. A causa do contrato administrativo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2011.
8 DELVOLVE, Pierre. Op. cit., p. 262.
¥ |bidem, p. 263.
% |bidem, p. 264 e ss.
8 Esse ponto sera tratado com mais vagar no Capitulo 2.
% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. “Do contrato administrativo a administracdo contratual”.
Revista do Advogado, Sao Paulo, v. 29, n. 107, p. 80, dez. 2009; MOREIRA, Egon Bockmann. Licitacdo
Plblica e a negociagdo pré-contratual: a necessidade do didlogo publico-privado. Revista de Contratos
Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 2, n.2, p. 61-74, set.2012/fev. 2013.
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consentanea com a nova realidade das contratagdes publicas — o que ndo é —, ndo tem o
conddo de desnaturar a base privatista da teoria contratual, vez que o direito privado
admite, ha muito, os contratos de adesao, inclusive em relacGes consumeristas.

Além disso, em relacdo a execucdo dos contratos, o direito administrativo se
utiliza dos métodos interpretativos do direito privado de boa execucdo contratual e de
responsabilidade contratual, bem como da nogdo de que o contrato faz lei entre as partes
(pacta sunt servanda).™*

Por outro lado, o direito publico se faz presente na teoria dos contratos. Em
primeiro lugar, pela presenca da Administracdo Publica como parte contratante (critério
0rganico).

A presenca da Administracdo Publica atrai exigéncias de direito publico para a
formalizacdo do acordo, notadamente relacionadas aos principios da impessoalidade, da
moralidade e publicidade. De fato, é imperativa a realizacdo de um procedimento prévio de
selecdo da proposta mais vantajosa, pautado por regras de transparéncia e publicidade. No
direito brasileiro, o inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo traz a obrigacdo de prévio
certame licitatorio com condicdo para a celebracdo de contratos pela Administracéo (sejam
eles, na vetusta diferenciacdo legislativa, contratos privados da Administragdo ou contratos
administrativos).

Nesse sentido, lapidar a assertiva de A. C. L. Davies: o governo ndo deixa de ser
governo pela “celebracdo de um contrato, de modo que o direito pablico — que € destinado
a regular o governo — deve constituir uma parte importante do regime regulatério das
contratag®es publicas”.”

No mesmo sentido, afirma Maria Jodo Estorninho que “quando a administracéo
publica se socorre das formas de organizacdo e actuacdo do Direito Privado, este sofre
algumas transformagdes e nunca se aplica ‘em si mesmo ™%

Além disso, ha também especificidades relacionadas ao proprio objeto a ser
contratado pela Administracdo (critério material).

Em sua formulagdo teorica, verifica-se que a nogdo de contrato administrativo esta
mais ligada ao servigo publico como objeto contratual do que a presenca da Administracéo

no polo contratante. De acordo com a Teoria Geral dos Contratos da Administragéo, de

1 DELVOLVE, Pierre. Un droit des contrats sans summa division serait-il possible? In: DEUMIER, Pascale;
BONNET, Baptiste. De I’intérét de la summa divisio droit public-droit privé?. Paris: Dalloz, 2010, p.
265.
%2 DAVIES, A. C. L. The Public Law of Government Contracts. Oxford: Oxford University Press, 2008, p.
63.
% ESTORNINHO, Maria Jo&o. A fuga para o Direito Privado. Coimbra: Almedina, 2009, p. 156.
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Gaston Jeze, os contratos celebrados pela Administracdo se dividem na categoria dos
contratos administrativos “propriamente ditos” e os contratos de direito civil. Os contratos
administrativos teriam como objetivo facilitar o funcionamento do servigo publico, razéo
pela qual estariam submetidos a regras especiais (regime juridico de direito ptblico).**

Dessa forma, toda a construgdo do regime juridico dos contratos administrativos
esta intimamente relacionada ao objeto da avenca, o servico publico.” A uniformizacdo da
Lei federal n. 8.666/93 nao guarda qualquer relacdo com a teoria do contrato
administrativo originalmente formulada no direito francés. Na concepcdo original francesa,
0 contrato é administrativo em razdo do objeto do contrato, e ndo da mera presenca da
Administracdo Publica como parte contratante. A caracteristica fundamental do contrato
administrativo seria a mutabilidade do seu objeto, razdo pela qual a teoria do contrato
administrativo tem como objetivo harmonizar a necessidade de flexibilizacdo da nocéo de
pacta sunt servanda do direito civil para comportar a mutabilidade do servico publico
contratado (dai o surgimento das clausulas exorbitantes, notadamente a de alteracdo
unilateral da avenca).

Com efeito, mesmo paises que ndo reconhecem a categoria juridica de contrato
administrativo, integrantes em sua maioria do common law®®, admitem poder de alteragéo e
resilicdo unilateral, mantido o equilibrio econémico do contrato.®’

A. C. L. Davies, abordando os denominados government contracts sob a

perspectiva do direito publico, apresenta a seguinte premissa:

Apesar de o Direito Inglés ndo adotar o entendimento francés no sentido da
existéncia de uma categoria apartada de contratos publicos, com regras préprias,
0s contratos publicos atraem um tratamento especial tanto no direito estatutario
quanto no direito comum.*®

% ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p.
141 e seq.
% Ibidem, p. 143; SCHIRATO, Vitor Rhein. Contratos administrativos e contratos da Administracdo Pdblica.
Contratos Administrativos e Contratos da Administracdo - Pertinéncia da Diferenciacdo. Revista de
Contratos Publicos, v. 02, p. 182, 2013. .
% Conforme informa Michel Fromont, faz-se necessario mencionar os paises de direito romanistico
integrantes do por ele denominado “grupo germanico”, composto por Alemanha, Austria, Suica e Paises-
Baixos, que adotam o principio da submissdo ao direito privado dos contratos da Administragcdo, mas
equiparam a decisdo de concluir um contrato a uma decisdo financeira sujeita as regras do direito
orcamentario. (FROMONT, Michel. “L’évolution du droit des contrats de 1’Administration — Différences
théoriques et convergences de fait”. In. NOGUELLOU, Rozen; STELKENS, Ulrich. Droit Comparé des
Contrats Publics. Bruxelas: Bruylant, 2010, p. 270). Vide ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Op. cit.,
p. 172-175.
o NOGUELLOU, Rozen. “Les catégories du droit des contrats administratifs”. In: AUBY, Jean-Bernard.
L’influence du droit européen sur les categories du droit administratif. Paris: Dalloz, 2010, p. 689.
% DAVIES, A. C. L. The Public Law of Government Contracts. Oxford: Oxford University Press, 2008, p.
63.

35



No contexto do common law, as regras derrogatérias nos contratos da
Administracdo se assemelham as regras derrogatérias consumeristas ou trabalhistas.” Vale
dizer: os contratos de direito privado também estdo sujeitos a incidéncia de normas de
ordem publica e regulagéo estatal.

Além disso, tais regras também se aplicam aos contratos administrativos, ou seja,

a Administragdo se sujeita as regras do direito concorrencial*®

e, no que couber, as regras
consumeristas.'®* Nesse particular, no tocante as relagdes de consumo, ja se admite que a
prépria Administracdo invoque, em seu favor, regras consumeristas, quando delineada uma
relacdo de consumo marcada pela vulnerabilidade técnica do consumidor.'%?

Com efeito, existem regras gerais vocacionadas a se aplicar ao conjunto de
contratos — sejam eles de direito pablico ou privado — e que podem ter o efeito de
modificar as relagdes entre a Administracio e seu contratado.'®

Finalmente, no direito patrio, ganha forca a aplicacdo do principio da boa-fé
objetiva, da protecdo da confianca legitima e da lealdade contratual entre as partes,
notadamente nos contratos administrativos, a partir da proibicdo do comportamento
contraditério da Administragdo Publica e da teoria das autolimitacées administrativas.'%*

Por todo o exposto, é possivel cogitar — de lege ferenda — a unificacéo da teoria
dos contratos. O primeiro passo seria abandonar a ideia de regime Unico para os contratos
administrativos. Isso porque os contratos entre privados e os contratos da Administracao
possuem, na sua origem, regime juridico semelhante. As derroga¢des publicisticas ao
direito comum decorrem (i) da presenca da Administracdo Publica no polo contratante

(critério organico) e (ii) da especificidade do objeto contratual (critério material).

% FROMONT, Michel. “L’évolution du droit des contrats de 1I’Administration — Différences théoriques et
convergences de fait”. In. NOGUELLOU, Rozen; STELKENS, Ulrich. Droit Comparé des Contrats
Publics. Bruxelas: Bruylant, 2010, p. 26.
190 confira-se, a esse respeito, a redacdo do artigo 31 da Lei n. 12.529/2011: “Esta Lei aplica-se as pessoas
fisicas ou juridicas de direito publico ou privado, bem como a quaisquer associac¢fes de entidades ou pessoas,
constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente, com ou sem personalidade juridica, mesmo
gue exercam atividade sob regime de monopolio legal.”
101 Sem embargo da discusséo envolvendo a aplicacdo do Cédigo de Defesa do Consumidor aos usuérios de
servico publico, o que foge ao escopo deste trabalho, vale citar, para os fins propostos, o artigo 7°, caput, da
Lei n. 8987/95, que dispde: “Sem prejuizo do disposto na Lei no 8.078, de 11 de setembro de 1990, séo
direitos e obrigagdes dos usuarios”.
192 GARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos (casos e polémicas). Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2012, p. 249.
103 NOGUELLOU, Rozen. “Les catégories du droit des contrats administratifs”. In: AUBY, Jean-Bernard.
L’influence du droit européen sur les categories du droit administratif. Paris: Dalloz, 2010, p. 689.
194 pINTO JUNIOR, Mario Engler. Confianca Legitima no relacionamento entre Poder Piblico e iniciativa
privada. In: : CORREA, André Rodrigues. Cumprimento de Contratos e Razdo de Estado. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013, p. 342.
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Dessa forma, ndo ha que se falar em regime monobloco ou monolitico dos contratos
administrativos. Em primeiro lugar, a presenca da Administracdo Publica atraira, como
visto, exigéncias juspublicisticas relacionadas a formalizacdo da contratacdo, pautada em
critérios de transparéncia, publicidade e impessoalidade.

No entanto, o elemento que, de fato, ird graduar a incidéncia do regime comum no
contrato administrativo serd o objeto contratual e as especificidades relacionadas ao
servigo publico.

Como visto, tais modulacbes ndo sdo exclusivas de sistemas civil law, sendo
observadas igualmente em sistemas do common law que, tradicionalmente, ndo fazem a
distingdo entre contratos privados e contratos administrativos.

Com efeito, é necessario modular o regime dos contratos administrativos, e essa
gradacdo resultara em diferentes matizes adequados a enorme gama de relaces contratuais
firmadas entre setor publico e privado. Parte-se, assim, da premissa de que ha uma
constante “permeabilidade entre direito pablico e direito privado ”.*%

N&o ha que se falar, portanto, em dicotomia direito publico-direito privado, mas,
sim, em graus de derrogacdo do regime comum. Nessa linha, a par das exigéncias
constitucionais para a formalizacdo da avenga (critério organico), é possivel imaginar que
0 contrato celebrado com a Administracdo Publica nasce no direito privado e vai
caminhando gradativamente para o direito publico, a depender do objeto contratado.

O contrato administrativo ndo possui um unico regime juridico preto e branco, mas
sim uma paleta de cores, repleta de diversos matizes.'®® A corroborar a assertiva, valido
recordar que alguns tipos contratuais ja receberam tratamento normativo especifico (v., a
propdsito, a Lei de PPPs, a Lei de Concessoes, a Lei de Consorcios Publicos). Outros terdo
0 seu regime juridico definido no proprio instrumento contratual. Ha, nesse particular, um
desafio de superacdo da visdo da Lei n. 8.666/93 como regime unico possivel em matéria

. . ~ o~ . y e 107 1
de licitagdes e contratos (a “maldi¢ao” do regime Unico). 07_108

105 SCHIRATO, Vitor Rhein. Contratos administrativos e contratos da Administragdo Publica. Contratos
Administrativos e Contratos da Administracdo - Pertinéncia da Diferenciacdo. Revista de Contratos
Publicos, v. 02, p. 180, 2013. .
106 Tal concepgdo vai de encontro & nocdo tradicional de que as clausulas exorbitantes prescindem de
previsdo contratual, pois “tais poderes de instabilizacdo descendem diretamente das regras de competéncia
administrativa sobre os servigos publicos e 0 uso de bens publicos e sdo competéncias inderrogaveis pela
vontade das partes, insuscetiveis de transacdo e, pois, de ‘contratos’. ”(MELLO, Celso Anténio Bandeira de.
Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 631). V. também DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 26' ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 277 e seq.
97 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. “Do contrato administrativo a administragio contratual”.
Revista do Advogado, Sdo Paulo, v. 29, n. 107, p. 77, dez. 2009.
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A aceitacdo da gama variada de regimes juridicos dos contratos celebrados pela
Administragdo permite, no limite, a otimizag&o da funcéo socioeconémica do contrato.

Como consequéncia inexoravel da desconstrucdo do regime juridico Unico das
contratacbes da Administracdo resulta a superagdo da distincdo entre contratos
administrativos e contratos privados da Administracdo. Trata-se de classificacdo que ndo
mais se coaduna com o atual perfil das contratacbes publicas e seus diferentes matizes.
Além disso, a manutencao da distingdo gera inumeras davidas interpretativas, notadamente
quando se leva em conta a dicgdo do artigo 62, paragrafo 3° Lei n. 8.666/93 e sua
expressdo “no que couber”. Por essa razdo, Vitor Rhein Schirato traz as seguintes

ponderacoes:

Via de consequéncia, a segregacdo entre contratos administrativos e contratos da
Administracdo Publica ndo faz qualquer sentido. Ela € destinada a explicar a
razdo de determinados contratos celebrados pela Administracdo Publica ndo se
subordinarem ao regime juridico de direito publico, mesmo com a presenca da
Administragdo em um de seus polos. E uma decorréncia da I6gica da barreira
entre direito publico e direito privado. Essa situacdo é facilmente explicavel sem
classificacdo alguma, eis que o regime juridico de direito publico somente deve
estar presente quando for um elemento que permita o encontro de uma relagéo
juridico-econdmico eficiente.™®

Visto que, ao contrato celebrado pela Administracdo deve ser aplicavel o regime
que for mais eficiente e condizente com o objeto contratual, tal classificacdo torna-se
efetivamente dispensavel.**

A aceitacdo acritica da nocdo de contrato administrativo resultou no reduzido grau
de vinculagdo que a avenca representa para a Administragdo Publica, tendo em vista a sua
prerrogativa de altera-lo unilateralmente e a qualquer tempo. Ademais, aliado ao
“principio” da supremacia do interesse publico, o contrato se tornou um instrumento de
submisséo do particular, o que trouxe consequéncias nefastas para a propria Administracao
Publica, considerando a garantia de preservacdo, a qualquer custo, do equilibrio
econdmico-financeiro da avenca.

O movimento de inadequacdo da teoria do contrato administrativo foi captado por

Maria Jodo Estorninho, para quem o tema dos contratos da Administracdo se assemelha a

18 SCHIRATO, Vitor Rhein. Contratos administrativos e contratos da Administracdo Plblica. Contratos
Administrativos e Contratos da Administracdo - Pertinéncia da Diferenciacdo. Revista de Contratos
Publicos, v. 02, p. 178 e seq, 2013..
199 Ipidem, p. 182.
19 1 dem.
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um “velho sétdo, terreno propicio a descobertas inesperadas e onde, sob a aparente
quietude, tudo continua em desordem, ndo se compadecendo com meros momentos de
‘arejamento periddico’ » 1

Michel Fromont da conta de que inimeros ordenamentos juridicos partiram de
solucBes opostas no tocante aos contratos da Administragdo: para uns, os contratos da
Administracdo sdo regidos por um regime exorbitante ou derrogatério do direito comum;
para outros, tais contratos se assemelham a ajustes celebrados entre pessoas de direito
privado, regendo-se pelo direito comum. No entanto, nota-se uma convergéncia na solucdo
final, ou seja, a aplicaco de regras derrogatdrias ao direito comum.**?

O exemplo mais significativo seria o dos Estados Unidos, pois o direito norte-
americano ndo excluiu totalmente a aplicacdo do direito comum aos contratos da
Administracdo, mas afirmou que inUmeras regras derrogatérias devem reger tais
contratagdes.™*

Por todo o exposto, constata-se que o contrato € uma categoria que ndo pertence
integralmente nem ao direito publico e nem ao direito privado. Essa ideia ja era defendida

por Léon Duguit em critica a essa separa¢ao:

Rechacamos energicamente tais propostas [relativas a segregacdo entre atos
juridicos regidos pelo direito publico e pelo direito privado]. O ato juridico
possui uma natureza ainda por determinar, mas ndo admitimos que essa natureza
possa variar conforme a pessoa juridica da qual ele emana. O ato juridico é uma
manifestacdo de vontade que produz efeitos juridicos porque editado dentro dos
limites fixados pela lei e com vistas a um propoésito conforme a lei: o ato juridico
possui sempre tal caracteristica. O contrato possui, notadamente, uma esséncia
permanente e quando nos deparamos com a assertiva relativa a existéncia de um
contrato de direito pablico, ndo podemos crer que hd uma Unica sutileza apta a
justificar um privilégio de jurisdicdo ou qualquer outro atribuido a uma pessoa

juridica de direito pUb|iCO.114

Conquanto ndo se pode falar — ainda — na superacdo absoluta da dicotomia
contratos de direito publico-contratos de direito privado e na unifica¢do da disciplina sob o

11 ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 13-
14,
12 FROMONT, Michel. “L’évolution du droit des contrats de I’Administration — Différences théoriques et
convergences de fait”. In. NOGUELLOU, Rozen; STELKENS, Ulrich. Droit Comparé des Contrats
Publics. Bruxelas: Bruylant, 2010, p. 277.
13 Ibidem, p. 268.
14 DUGUIT, Léon. Manuel de Droit Constitutionnel — Théorie Générale de I’Etat — Organisation
politique. Paris: Fontemoing, 1907, p. 68 Disponivel em:
<https://ia902605.us.archive.org/7/items/manueldedroitco00dugugoog/manueldedroitco00dugugoog.pdf>
Acesso em 01.12.2016.
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titulo Direito dos Contratos™, é necessario revisitar a premissa de que a ordem juridica é
uma realidade unitaria. **® A esse respeito, Patricia Ferreira Baptista traz a seguinte

constatagéo:

Hoje, reconhece-se mesmo que a distingdo entre o direito publico e o direito
privado ndo pode ser considerada em termos absolutos e, assim, privilegia-se
uma concepcao unitaria da ordem juridica. A summa divisio, de fato, “remonta a
uma época em que atividades publicas eram fundamentalmente distintas das
atividades privadas e apresentavam em relacdo a estas um caracter excepcional.”
Quando a nitidez da distingdo entre o Estado e a sociedade que caracterizava o
Estado liberal foi desfeita com o Estado-providéncia, os critérios para definir o
que pertence a esfera publica ou a privada tornaram-se menos seguros. A prova
de que mudancas ocorreram sao 0s movimentos ndo so de privatizacdo do direito
publico, mas também de publicizagdo do direito privado.™’

Os novos arranjos contratuais se descolam da teoria tradicional do contrato
administrativo, a qual se revela insuficiente para lidar com a complexidade da

Administragdo Pablica pés-moderna, levando & necessidade de renovacéo do instituto.*®

1.3.  Concluséo parcial

A guisa de conclusdo, parece razoavel afirmar que o contrato administrativo néo
mais representa uma relacdo hierarquizada e fundada em prerrogativas exorbitantes da
Administracdo Publica, atenuadas por uma formula intangivel de equilibrio econémico-

financeiro. O instrumental tedrico atual é insuficiente para dar conta da complexidade das

15 Nesse contexto, releva mencionar a influéncia do direito europeu na categoria juridica do contrato
administrativo. A evolucdo do direito europeu provocou alteracdes em diversas categorias juridicas
tradicionais do direito francés, dentre elas, a do contrato administrativo. Questiona-se, assim, se o advento da
Unido Europeia teria levado & transformacéo da dicotomia entre o contrato administrativo e os contratos de
Direito privado. Na Fran¢a, o tema vem recebendo a atengdo da doutrina, conforme se observa nas obras
AUBY, Jean-Bernard. L’influence du Droit Européen sur les categories du droit public. Paris: Dalloz, 2010, e
AUBY, Jean-Bernard; ROCHERE, Jacqueline Dutheil de la. Droit Administratif Européen. Paris:
Bruylant, 2007. Sobre o projeto de reforma do direito dos contratos na Franga (“projet de reforme du régime
des obligations et des quasi-contrats”), Rozen Naguellou afirma que “a grande evolugéo sera observar uma
aproximacdo ou convergéncia entre o contrato civil e o contrato administrativo no centro de um direito geral
dos contratos comunitario”. (NOGUELLOU, Rozen. “Les catégories du droit des contrats administratifs”. In:
AUBY, Jean-Bernard. L’influence du droit européen sur les categories du droit administratif. Paris:
Dalloz, 2010, p. 689. O projeto esta disponivel em:
<http://www.textes.justice.gouv.fr/art_pix/avant_projet_regime_obligations.pdf> . Acesso em 26.06.2016.
116 ESTORNINHO, Maria Jo&o. A fuga para o Direito Privado. Coimbra: Almedina, 2009, p. 152-153.
U BAPTISTA, Patricia Ferreira. Transformagdes de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 12-13.
18 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012.
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contratagcdes publicas contemporéneas, devendo-se recorrer a outras perspectivas, como a
protecdo a confianca legitima e a lealdade contratual.

Com efeito, a dualidade de regimes, juridico-administrativo e exorbitante para 0s
contratos administrativos, comum para os contratos “privados” da Administracdo Publica,
ndo atende aos anseios de uma nova Administracdo Publica gerencial e contratante.
Inclusive, essa separagdo estanque entre contratos administrativos e contratos privados da
Administracdo ndo se coaduna com a realidade hibrida das novas contratacées ptblicas.'*®

Em um cenéario no qual o setor privado realiza — ele préprio — ou auxilia o
exercicio de fungdes publicas, hd uma transicdo das relagdes hierarquizadas para relacoes
contratualizadas.®

Na era da Administracdo Publica contratual, o contrato passa a ser um
instrumento de governo®?, viabilizando a implementagéo de politicas ptblicas por meio da
cooperacédo e colaboracdo no longo prazo entre diversos atores. Nesse particular, a forca
vinculante do contrato permite a consolidacdo de um planejamento de longo prazo,
inerente as politicas publicas de infraestrutura.

Outrossim, a decisdo de investimento tomada pelo Poder Publico passa a ser
informada por diversas variaveis, dentre elas os custos e beneficios do projeto, 0s objetivos
de desenvolvimento de determinado setor, bem como o potencial de expertise a ser
aportado pelo setor privado na sua execucgdo. O contratado se torna um colaborador ativo
da Administracdo Publica contratante, o que repercute na modelagem dessas contratacdes e
na forma de dialogo e interacdo das partes longo da sua execucgao.

Nessa toada, o contrato deixa de ser visto como um instrumento descontinuo e
passa a ser relacional. Os contratos descontinuos sdo marcados pela impessoalidade e pelo
intuito de planejar comportamentos (i.e., tendem a tornar presente o futuro)'?. Ja os

contratos relacionais priorizam a criacdo de rela¢fes continuas e duradouras, razdo pela

19« ) essa diferenca de natureza e essa diversidade de regime dos contratos administrativos e dos contratos

privados que se defende como axiomatica se afasta da radicalidade que se pretende, e se adverte também que

este modo de compreender o problema tem muito pouco a ver com 0 seu tratamento original, que era

puramente pragmatico, limitado ao tema processual.” (GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ,

Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo — Tomo |. Madrid: Civitas, 1977, p. 465).

120 FREEMAN, Jody. The Contracting State. Disponivel em:

<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=248860> . Acesso em 30.06.2016, p. 161.

12 MOREIRA, Egon Bockmann. O contrato como instrumento de governo. In: GONCALVES, Pedro Costa

(org.). Estudos de Contratacdo Publica — V. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 5-18.

122 De acordo com Ronaldo Porto Macedo Junior, “o contrato descontinuo corresponde a defini¢io que o

pensamento contratual classico deu ao contrato tanto na doutrina quanto na elaboracdo de estatutos e

cddigos.” (MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Contratos relacionais no Direito Brasileiro. (1997).

Disponivel em: <http://lasa.international.pitt.edu/LASA97/portomacedo.pdf>, p. 5. Acesso em 01.12.2016.
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qual suas clausulas se dedicam menos a disciplinar situacGes determinadas e mais a
processualizar decis6es futuras.'?

Diante da impossibilidade de prever, de antemao, todas as situagdes que podem
impactar o cumprimento das obrigacGes contratuais pelas partes, o contrato passa a
albergar clausulas de renegociacdo, de procedimentalizacdo da tomada de decisdo e de
mediacdo de conflitos. O instrumento contratual passa, assim, a se dedicar a disciplina da
dinamica do ajuste para fazer frente & cambiante conjuntura.*?*

As caracteristicas desse modelo de contrato, bem como o0s mecanismos de
garantia de estabilidade e de renegociabilidade, serdo abordados com mais vagar nos
capitulos 2 e 3.

122 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Contratos relacionais e defesa do consumidor. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2007, p. 132 et seq. O autor afirma expressamente que o contrato administrativo é um
exemplo de contrato relacional. Sobre a teoria dos contratos relacionais, ver, por todos, MACNEIL, lan R.
Contracts: Adjustement of Long-Term Economics Relations under Classical, Neoclassical and Relational
Contract Law. Northwestern Law Review, 72/854-905, 1977-1978.

124 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdo como instituto do Direito Administrativo. Tese
apresentada ao concurso para provimento de cargo de Professor Titular do Departamento de Direito do
Estado da Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, 2013, p. 219.
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CAPITULO 2 - ARRANJOS CONTRATUAIS E POLITICAS
PUBLICAS

2.1. Vetores de compreensdo do contrato como um arranjo institucional de

politicas publicas

A atuacdo estatal ordenada e planejada se traduz na elaboracdo e implementacéo
de politicas publicas. Politicas publicas sdo aqui compreendidas como programas de acao
que visam realizar ou materializar os direitos assegurados pela Constituicdo, conferindo-
lhes eficacia e efetividade.’® S&o, assim, instrumentos e diretrizes de acao estatal.

Politicas publicas podem assumir uma multiplicidade de formas, além de ter
origem em diversos agentes da Administracdo Publica e em diferentes tipos de norma.?
Elas nascem, portanto, na Constituicdo, em leis ou no proprio orcamento publico
(conforme artigo 165, paragrafos 1° e 2°, Constituicdo), mas também, como se pretende
demonstrar neste capitulo, em arranjos contratuais. Contratos representam politicas
publicas em sentido estrito, ou seja, escolhas publicas especificas para a conducdo de um
determinado projeto.*?’

Como exemplo de escolhas de politicas publicas consubstanciadas em
instrumentos contratuais, podemos citar o plano de investimentos, o alcance e 0 escopo do
objeto contratual, a alocacdo de riscos, a fixacdo de metas de universalizacdo, o
estabelecimento de indices de desempenho do servico, o financiamento do

empreendimento, entre outros aspectos.*?

122 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas publicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio
Pimenta de. A politica publica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Ed. Unesp; Rio de Janeiro:
Fiocruz, 2013, p. 189. Segundo Maria Paula Dallari Bucci, politicas publicas consistem em programas de
acao governamental oriundos de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados, resultando
em uma agdo governamental processualmente estruturada. (BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para
uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 109).

126 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas e Direito Administrativo. Revista de Informagéo
Legislativa, Brasilia, ano 34, n. 133, p. 95, jan./mar. 1997.

127 Sobre decisdes governamentais e politicas pUblicas nas parcerias publico-privadas, v. SCHIRATO, Vitor
R. As parcerias publico-privadas e politicas publicas de infraestrutura. In: JUSTEN FILHO, Marcal;
SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias Publico-Privadas — Reflexdes sobre os 10 anos da Lei
11.079/2004. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015.

128 De forma semelhante, afirma Juliana Bonacorsi de Palma: “Além desse modo mais conhecido de
interacdo entre politicas puablicas e Direito Administrativo, politicas publicas também podem ser
estabelecidas em contratos administrativos. As metas de universalizagdo previstas em alguns contratos
regulatorios, especialmente no setor de telecomunicacdes, podem ser lidas como efetivas politicas publicas
de natureza contratual. Também dos acordos administrativos, como os termos de ajustamento de conduta e 0s
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Outrossim, diversos objetivos de longo prazo, plasmados em contratos que
ultrapassam mais de um mandato eletivo, sdo desenhados no ambito do Poder Executivo,
com espeque em programas governamentais descritos no Plano Plurianual (PPA). O PPA,
por sua vez, é elaborado a partir de diretrizes politicas e objetivos estratégicos fixados pelo
governo e, posteriormente, aprovado pelo Poder Legislativo. Seus programas devem conter
indicadores e metas para 0 acompanhamento de resultados, 0s quais podem ser atingidos
por meio da celebracao de contratos.

O que se observa é que a politica publica no campo da infraestrutura ndo é uma
atribuicéo exclusiva do legislador ou do administrador, mas sim resultado de uma interagéo
entre os Poderes. Esse aspecto demanda uma profunda articulacédo institucional, em que
todas as esferas sdo convidadas a refletir sobre programas de infraestrutura de longo prazo.
A fixacdo de prioridades e diretrizes governamentais especificas para um determinado
setor é fruto de uma articulagdo complexa entre as instancias que realizam as politicas
publicas e aquelas que sofrem os seus efeitos.

O objetivo deste capitulo é introduzir a nogdo do contrato como um arranjo
institucional de politicas publicas, o qual pode ser compreendido como “o conjunto de
regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores
e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica”.'?® Essa perspectiva se
baseia nas seguintes premissas: (i) a politica publica é (também) um fenémeno juridico; (ii)
0 contrato administrativo é fonte de normatividade; (iii) o contrato administrativo é um

contrato relacional; e, (iv) o contrato administrativo € um instrumento de governo.

2.1.1. A politica publica como fendmeno juridico

A politica publica ¢ um fendmeno juridico, que pressupde um arcabouco

normativo para ser efetivada. Além de fornecer a sua estrutura basica — normas e atos

juridicos que a compdem —, o direito também condiciona os seus métodos de defini¢do —

termos de compromisso, podem emanar politicas publicas. E o que se evidencia, por exemplo, quando se
pactuam obrigacdes de conscientizacdo popular acerca de temas de sensibilidade social (envolvendo direitos
do consumidor ou sustentabilidade ambiental, por exemplo).” (PALMA, Juliana Bonacorsi de. Direito
Administrativo e politicas publicas — O debate atual. In: ALMEIDA, Fernando M.; MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz F.H.; SCHIRATO, Vitor R. (Coord.). Direito Plblico em evolugéo —
Estudos em homenagem a Professora Odete Medauar. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2013, p. 180 grifo nosso).

129 GOMIDE, Alexandre de Avila; PIRES, Roberto Rocha C. Capacidades estatais e democracia: a
abordagem dos arranjos institucionais para analise de politicas publicas. In: ; (ed.).
Capacidades estatais e democracia: arranjos institucionais de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014, p. 20.
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tramites processuais e requisitos procedimentais que guiardo a sua execugao — e distribui o
plexo especifico de competéncias para a sua implementacdo. Ademais, o direito confere
parametros juridicos de controle, ou seja, a conformidade da politica publica com as
normas juridicas.*® Vale dizer: politicas piblicas ndo nascem no vacuo normativo.

Essa abordagem integra a agenda de pesquisa de Direito e politicas publicas, a
qual destaca “a importancia de enxergar o direito, entre tantas outras formas possiveis,
como uma tecnologia de construcao e operagao de politicas pl’lblicas.”131 Nesse particular,
o direito administrativo fornece uma caixa de ferramentas repleta de instrumentos habeis a
formulacdo e execucdo de politicas publicas, dentre os quais se destaca o contrato
administrativo.**-3 O contrato &, assim, um instrumento juridico apto a estruturar e
executar politicas publicas de infraestrutura.*

Por um lado, o contrato pode assumir a funcdo de executar as diretrizes tracadas
no arcabouco normativo que forja determinada politica puablica, refletindo em suas
clausulas as escolhas inerentes ao projeto. Por outro lado, o préprio contrato pode ditar a
politica publica para determinado setor de infraestrutura, conforme serd visto com mais
vagar no Capitulo 3. Isso porque, em que pese tais contratos se inserirem dentro de uma
linha de planejamento estatal, cada ajuste traz em seu corpo escolhas relacionadas a
investimentos, metas de desempenho, remuneracao do contratado, subsidios, dentre outros

aspectos.

2.1.2. O contrato administrativo é fonte de normatividade

130 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito e politicas publicas: dois mundos? In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (org.). Direito da Regulacao e Politicas Publicas. Sao Paulo: Ed. Malheiros,
2014, p. 48 et seq.
131 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas pablicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio
Pimenta de. A politica pdblica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Ed. Unesp; Rio de Janeiro:
Fiocruz, 2013, p. 193.
132 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Direito Administrativo e politicas publicas — O debate atual. In:
ALMEIDA, Fernando M.; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz F.H.; SCHIRATO,
Vitor R. (Coord.). Direito Publico em evolugdo — Estudos em homenagem a Professora Odete Medauar.
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2013, p. 179.
133 COUTINHO, Diogo R. Op. cit., p. 196.
134 Jody Freeman elenca algumas objecBes a contratacdo de funcdes publicas: (i) preocupacdes
consequencialistas, notadamente relacionadas ao custo-beneficio e a eficiéncia da contratagdo; (ii)
preocupagdes tecnocratas, relativas a modelagem (“contract design”) e a incompletude contratuais
(“contractual incompleteness”), que poderiam prejudicar o adequado monitoramento da execugdo contratual;
(iii) preocupacdes éticas, consubstanciadas na resisténcia a ideia de contratualizacdo de fungdes publicas; e,
(iv) preocupacGes de Direito Administrativo, materializadas nas dificuldades de racionalidade, participacdo
social, transparéncia e accountability de servigos publicos prestados por particulares, prejudicando o “public
oversight” e insulando o governo de responsabilidade por decisdes contratuais. A perspectiva de superacdo
desses obstaculos, reconhecida pela propria autora, ndo afasta os novos desafios que se colocam na andlise e
controle desse novo modelo de contratacdo publica. (FREEMAN, Jody. The Contracting State. Disponivel
em: <http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=248860>. Acesso em 30.09.2016, p. 169 et seq).
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A politica publica possui um carater normativo, uma vez que encontra respaldo
em um arcabou¢o normativo previamente estabelecido, responsavel por sua concepgdo e
formulacéo.

No entanto, a norma juridica (em regra, de carater programatico) que prevé uma
politica publica ndo é binaria como as tipicas normas administrativas, ou seja, a finalidade
publica ndo se esgota na propria norma (ex. universalizagcdo do servico de saude). As
normas que preveem politicas publicas possuem textura aberta, uma vez que a propria
concretizacdo da finalidade publica ali prevista admite, no caso concreto, maultiplas
solucBes ou arranjos possiveis para a sua consecu¢do. A diretriz estatal que se encontra
dentro de uma politica publica ndo é fechada em si ou estanque, 0 que traz novos desafios
para o direito administrativo.

Isso porque, no direito administrativo tradicional, a vinculacdo da Administracdo
Publica a lei pressupde uma logica binaria de “certo ou errado”, “pode ou ndo pode”, “sim
ou ndo”. Essa percepcgdo reflete a ideia de legalidade estrita, ainda reproduzida por boa
parte da doutrina patria.**®

Entretanto, a partir do advento da nogdo de juridicidade **°

, 0 principio da
legalidade se sofistica e ndo mais se resume a uma operacdo matematica de concretizacdo
de uma conduta prevista na norma. Nesse contexto, a ideia de legalidade deixa de ser uma

vinculag&o do administrador & lei, mas sim a todo o ordenamento juridico.**” Com efeito, a

135 Charles Eisenmann apresenta quatro possiveis acepcdes do principio da legalidade, conforme os graus de
vinculacdo da Administracdo Publica & norma: (i) hd uma relacdo de tipicidade plena, ou seja, 0 ato editado
pela Administracdo Publico deve estar fundamentado em norma legal que esgote ndo apenas o seu contetdo,
mas que também determine (e ndo apenas faculte) a sua préatica; (ii) relagdo de ndo contrariedade ou
legalidade negativa , em que a atuacdo administrativa ndo pode violar a norma legal; (iii) a lei traz uma regra
de competéncia, por meio da qual a Administracdo pode atuar quando autorizada por uma norma legal ou
constitucional, ainda que ndo haja predeterminacgdo do conteido dos atos. Ha, nesse caso, uma forte carga de
interpretacdo subjetiva do agente publico; e, (iv) a lei cria uma tipicidade plena do ato, ou seja, a
Administracdo sé pode editar atos cujo contelido seja predeterminado pela norma legal. (EISENMANN,
Charles. Cours de Droit Administratif — Tome I. Paris: L.G.D.J., 2014, p. 462 et seq. E EISENMANN,
Charles. O Direito Administrativo e o Principio da Legalidade. Revista de Direito Administrativo, vol. 56,
p. 54-55, 1959).

136 «Com efeito, evoluiu-se para se considerar a Administracdo Publica vinculada ndo apenas a lei, mas a todo
um bloco de legalidade, que incorpora os valores, principios e objetivos juridicos maiores da sociedade, com
diversas Constituicbes (por exemplo, a alemd e a espanhola) passando a submeter a Administracdo Publica
expressamente a ‘lei e ao Direito’, o que também se infere implicitamente da nossa Constituicdo e
expressamente da Lei do Processo Administrativo Federal (art. 2°, Paragrafo Unico, 1). A esta formulagéo da-
se 0 nome de Principio da Juridicidade ou da legalidade em sentido amplo.” (ARAGAO, Alexandre Santos
de. A concepcéo pos-positivista do Principio da Legalidade. Revista de Direito Administrativo, vol. 236, p.
63, abr./jun. 2004).

137 «propugnamos, portanto, por uma superacdo da separacdo rigida entre as duas versdes extremas de
conformidade legal, sustentando que o minimo de densidade normativa que as leis devem possuir para
atribuir poderes a Administracdo Publica consiste em habilitagSes normativas calcadas em principios e
valores. A isto poderiam ser dados varios nomes: legalidade formal axiolégica, legalidade material leve ou, 0
que preferimos, simplesmente legalidade principioldgica, no sentido de que as atribuicfes de poderes pela lei
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relacdo de legalidade ndo é mais univoca, uma vez que comporta diferentes modulacoes,
bem como pressupde a obediéncia a um bloco de legalidade, formado por diversas normas
de textura aberta e conteudo fluido.

Dessa forma, a Administracdo Publica terd que observar o bloco de legalidade
formado pelas normas da Constitui¢cdo, por leis e atos infralegais. No limite, o gestor
publico passa a definir, como intérprete e aplicador, o contedo normativo dos principios
constitucionais. **®® A edicdo de um ato administrativo pela Administracdo Publica
pressupde um olhar sobre todo o ordenamento juridico.

Nesse contexto, o contrato administrativo € uma das possiveis materializacbes de
uma politica publica prevista em uma norma programatica. Como concretiza¢cdo de uma
politica publica previamente delineada em normas constitucionais, legais ou infralegais, o
contrato administrativo pode se assemelhar, em determinadas situacGes, a um ato de
carater instrumental, sem conteldo criativo e que tdo somente executa 0 que j& estd
previsto. E o caso, por exemplo, dos contratos de obras e prestacdo de servicos da Lei
federal n. 8.666/93.

H4&, também, situacbes nas quais atos administrativos — em geral, decretos — fixam,
desde ja, as diretrizes e regras para a prestacdo do servico publico a ser delegado (o
regulamento do servico publico). Sobre o tema, Marcal Justen Filho tece as seguintes

consideracdes:

O instrumento contratual tem de incorporar o disposto no regulamento da
prestacdo do servico. Como exposto acima, a instauracdo da licitagdo pressupde
a fixaco das condicBes regulamentares pertinentes. Ndo se admite, portanto, que
0 poder concedente abdique da competéncia para disciplinar a prestacdo do
servico, remetendo ao concessionario a efetivagdo das escolhas pertinentes. O
concessionario ndo é senhor do servigo publico, mas mero prestador. O poder
concedente ndo pode renunciar aos seus poderes para disciplinar o servico. Nem
poderéa delegar tais poderes para 0 concessionario, o que importaria infringéncia
a principios constitucionais fundamentais. A tal resultado ndo pode atingir-se

devem, por sucintas que sejam, ser pelo menos conexas com principios que possibilitem o seu controle;
principios aqui considerados em seu sentido amplo, abrangendo finalidades, politicas publicas, standards,
etc. Trata-se, portanto, de uma visdo neo-positivista do Principio da Legalidade resultado de um sistema
constitucional tendencialmente principialista.” (ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepgdo pds-
positivista do Principio da Legalidade. Revista de Direito Administrativo, vol. 236, p. 62, abr./jun. 2004.
Disponivel em:  <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44672>.  Acesso  em
29.08.2016. doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v236.2004.44672.

138 Essa concepcéo se alinha as novas tendéncias da hermenéutica constitucional, em que se admite,
atualmente, a ideia de “sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo”, idealizada por Peter Haberle. A
partir do momento em que a Constituicdo se afirma como norma juridica fundamental, é preciso democratizar
a jurisdicdo constitucional. Nesse sentido, defende o autor que ndo s6 o Poder Judiciario interpreta a
constituicdo, mas também os outros Poderes e a sociedade civil. Ver HABERLE, Peter. Hermenéutica
Constitucional - A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicdo. Trad. Gilmar Mendes. Porto Alegre:
Safe, 1997.
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nem mesmo indiretamente, por meio da omissdo do poder concedente. O
contrato ndo pode omitir as regras que condicionam a atuagdo do concessionario,
sob pena de nulidade.*®

Na esfera federal, a Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei de Concessdes),
que trata das concessbes e permissdes de servigos publicos, faz referéncia expressa as
normas regulamentares do servico publico, diferenciando-as das clausulas contratuais, nos
artigos 29, paragrafo 3°, 29, incisos 11 e VI, e, 32, 38, inciso 11,**° bem como & obrigacéo
do Poder Concedente de regulamentar o servi¢o concedido (artigo 29, inciso 1).

Ja no ambito do Estado de S&o Paulo, o artigo 3°, pardgrafo Unico, da Lei estadual
n. 7.835, de 08 de maio de 1992, que dispde sobre o regime de concessdo de obras
publicas, de concessdo e permissdo de servicos publicos, define o contetdo do
regulamento do servigo publico a ser delegado. O dispositivo delimita os temas a serem

tratados no decreto editado pelo Chefe do Poder Executivo de regulamentacao do servigo a

139 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. Séo Paulo: Dialética, 2003,
p. 315-316. Vale citar, como exemplo, os decretos que regem as concessfes rodoviarias no Estado de Séo
Paulo. Em geral, tais decretos veiculam regulamentos especificos para cada concessdo onerosa dos servigos
publicos de exploragdo do sistema rodoviario. No caso do Corredor Ayrton Senna/Carvalho Pinto, p.e., 0
Decreto estadual n.° 53.309, de 08 de agosto de 2008, o artigo 1° aprova o regulamento da concessdo, o qual
delimita os trechos por ela abrangidos e trazendo disposi¢cbes sobre os servigos a serem prestados, as
responsabilidades da concessionaria, a fiscalizacdo dos servigos, o regime tarifario e direitos e obrigacdes dos
USUArios.
140 «Art. 25. Incumbe & concessiondria a execugdo do servigo concedido, cabendo-lhe responder por todos os
prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros, sem que a fiscalizacdo exercida pelo
6rgdo competente exclua ou atenue essa responsabilidade.
[-]
8 3% A execucdo das atividades contratadas com terceiros pressupde o cumprimento das normas
regulamentares da modalidade do servico concedido.
“Art. 29. Incumbe ao poder concedente:
I - regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua prestacéo;
Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;
[--]
VI - cumprir e fazer cumprir as disposi¢des regulamentares do servico e as clausulas contratuais da
concessiao;”
“Art. 32. O poder concedente podera intervir na concessdo, com o fim de assegurar a adequacao na prestagao
do servico, bem como o fiel cumprimento das normas contratuais, regulamentares e legais pertinentes.”
“Art. 38. A inexecugdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder concedente, a declaragao de
caducidade da concessdo ou a aplicacdo das sangdes contratuais, respeitadas as disposi¢Bes deste artigo, do
art. 27, e as normas convencionadas entre as partes.
§ 1° A caducidade da concessédo podera ser declarada pelo poder concedente quando:
I - o servico estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo por base as normas, critérios,
indicadores e pardmetros definidores da qualidade do servico;
Il - a concessionaria descumprir clausulas contratuais ou disposicGes legais ou regulamentares
concernentes a concessao” (grifos nossos).
Ml «Artigo 3.° - A concessdo de obra e de servico publico, subordinada & existéncia de interesse publico
previamente justificado, sera sempre precedida de licitacdo, na modalidade de concorréncia.
Paragrafo Unico - O Governador do Estado, mediante ato préprio ou por delegacéo, definira o objeto, a
area de atuacao, o prazo e as diretrizes que deverao ser observados no edital de licitacdo e no contrato,
inclusive as situacdes de eventual ocorréncia de subconcessdo de servigos.” (grifo nosso).
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ser delegado, o qual devera dispor sobre o objeto, a area de atuacdo, o prazo e as
diretrizes que dever&o ser observados no edital de licitacédo e no contrato.

Tendo em vista a perspectiva de concomitancia de temas a serem tratados no
regulamento e no contrato (tais como direitos dos usuarios, obrigacGes das partes
contratantes, fiscalizacdo do servico, dentre outros), afigura-se recomendével que o
regulamento ndo adentre mindcias da prestacdo do servico, de modo a evitar o
engessamento do ajuste. O contrato deve ser dotado de revisibilidade no curso da sua
execucdo, de modo a manté-lo em consonancia com o interesse publico consubstanciado
na politica publica por ele concretizada.

Por fim, ha situaces em que os contratos de longo prazo, concretizadores de
politicas publicas, constituem microssistemas juridicos, contendo normas que
processualizam a tomada de decisdes futuras, normas regulamentares da execucdo do
objeto contratual e normas de relacionamento entre as partes contratantes. Dai se origina a
premissa correlacionada do contrato como fonte de normatividade.'**

Nessas contratacdes de longo prazo, a seguranca juridica vem da certeza da
mudanca, de modo que estabilidade ndo é mais sindbnimo de imutabilidade (“‘contratos
abertos”)'*®. Sendo assim — e ndo poderia ser de outra forma —, parece mais adequado falar
em construcdo contratual que propriamente em interpretacdo contratual, de onde advém a
capacidade de aprendizagem dos contratos.'**

Vale notar que a mutabilidade contratual vem ao encontro da premissa segundo a
qual politicas publicas sdo “planos de agdo prospectivos que, para serem efetivos e
eficazes, precisam de alguma dose de flexibilidade e revisibilidade (isto é, serem dotados

de mecanismos de autocorre¢éo), ja que estdo em permanente processo de implementacao

142 Tratando especificamente da concessdo-delegacio, Floriano de Azevedo Marques Neto traz as seguintes
licbes: “Para tanto, a concessdo-delegacdo joga um papel de fonte de normatividade, vinculando ndo apenas o
poder concedente e 0 concessionario, mas também os demais particulares que se relacionem com o objeto
concedido. Como veremos adiante, a concessao se traduz num acordo contratual com caracteristicas de
contrato relacional e que cumpre o papel de normatizar as relacdes juridicas em torno do objeto concedido. E,
assim, a concessdo uma fonte de normatividade que enseja a regulagdo contratual da utilidade publica
concedida, regulacdo essa que arbitra e equilibra interesses diversos de particulares em torno do objeto
concedido (concessionarios, usuarios, confrontantes, agentes atuantes a montante e a jusante da cadeia
econdmica etc.).” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessfes. Belo Horizonte: Férum, 2015, p.
172).
3 MOREIRA, Egon Bockmann; MILANO, Célio Lucas. Contratos publicos de longo prazo: a seguranca
juridica advinda da certeza da mudanga. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte,
ano 9, n. 34, p. 2, abr./jun. 2011.
%4 Ibidem, p. 6.

49



e avaliagio.” * A mutabilidade contratual permite, assim, correcdes de rumo e
alinhamento de conceitos e expectativas no curso da implementacao da politica publica.

O contrato — e ndo mais apenas a Constituicdo, os atos exarados pelo Poder
Legislativo ou os atos administrativos normativos — passa a ser a fonte de normatividade
que rege predominantemente a relacdo travada entre as partes contratantes.*® Nesses
casos, 0s atos normativos que forjam a politica publica ndo descrevem todo o conteudo de
cada uma das clausulas do contrato administrativo, razdo pela qual ha uma reserva de
discricionariedade para a definicdo dos assuntos que serdo internalizados no instrumento

contratual . **’

2.1.3. O contrato administrativo é um contrato relacional

ContratacGes publicas possuem um forte carater relacional. Significa dizer que
elas irradiam seus efeitos para além das partes contratantes, envolvendo diversos polos de
interesse na sua elaboragédo e execucgdo (usuarios, érgdos de controle, etc).

A categoria dos contratos relacionais (“relational contracts”) se constroi pelas
suas  diferencas em relagdo aos denominados contratos descontinuos (“discrete
contracts”).

O contrato descontinuo implica a nogdo de que “cada ato contratual é considerado
um ato isolado, independente e autbnomo, pois que tem em si todos 0s seus elementos
essenciais constitutivos”. **® Esses ajustes remontam & teoria classica dos contratos,
marcada pela ideia de autonomia da vontade e pacta sunt servanda.

De acordo com a conceituacdo de Ronaldo Porto Macedo Junior, o contrato
descontinuo apresenta algumas caracteristicas basicas. Ele é impessoal, porque focado na

transacdo, e nio na qualidade das partes contratantes. E também presentificador, na

145 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas publicas. In: MARQUES, Eduardo; FARIA, Carlos Aurélio
Pimenta de. A politica pdblica como campo multidisciplinar. Sdo Paulo: Ed. Unesp; Rio de Janeiro:
Fiocruz, 2013, p. 187.
146 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdo como instituto do Direito Administrativo. Tese
apresentada ao concurso para provimento de cargo de Professor Titular do Departamento de Direito do
Estado da Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, 2013, p. 251 e Concluséo.
T MOREIRA, Egon Bockmann; MILANO, Célio Lucas. Contratos publicos de longo prazo: a seguranca
juridica advinda da certeza da mudanga. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte,
ano 9, n. 34, p. 5, abr./jun. 2011.
8 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Contratos relacionais no Direito Brasileiro. In LATIN
AMERICAN STUDIES ASSOCIATION, 1997, p. 4. Disponivel em:
<http://lasa.international.pitt.edu/LASA97/portomacedo.pdf>. Acesso em 01.12.2016.
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medida em que busca planejar no presente imediato todos 0s comportamentos a serem
realizados no futuro. Envolve, ainda, uma barganha entre partes instrumentalmente
orientadas, pois pautado pela pressuposicdo de existéncia de condutas essencialmente
egoistas, individualistas e instrumentais dos participantes das negociagcdes contratuais.
Finalmente, implica a necessidade de mutuo consentimento, tendo em vista a presungéo de
que os termos da troca que resultam da barganha instrumental sdo livremente pactuados
pelas partes antes do inicio do cumprimento do contrato.**

Hodienarmente, no tocante as contrataces publicas de longo prazo, o contrato
deixa de ser visto como um instrumento descontinuo e passa a ser relacional.

Isso porque, nesses ajustes, participam ativamente da sua elaboracéo, interpretacédo
e execucdo, além do parceiro privado e da Administracdo Publica, a sociedade civil, os
grupos de pressdo e 0s 6rgaos de controle.

Nos casos ora tratados, as politicas publicas de infraestrutura desenhadas por
contratos ndo se exaurem, portanto, na atuagdo das partes contratantes, mas contam com a
interferéncia de terceiros diretamente afetados por elas.

Nessa perspectiva, tais contratos sdo também relacionais por envolverem normas de
relacionamento e de tomada de decisdo futura, em substituicdo as disposicOes objetivas e
de execucdo imediata. Os contratos relacionais, ao contrario dos contratos descontinuos,
implicam na construcé@o do objeto contratual pelas partes, e ndo na sua pressuposigao.

Ao tratar de clausulas de renegociacdo, J. Luis Guasch afirma que a natureza
intrinseca do objeto dos contratos de concessdo de infraestrutura torna qualquer contrato
incompleto. **® Em decorréncia dessa caracteristica, as cléusulas contratuais cada vez
menos se dedicam a disciplinar situagdes determinadas e mais a processualizar decisoes
futuras.™! Assim, o instrumento contratual disciplina a dindmica do ajuste para fazer frente

a cambiante conjuntura.’®?

19 MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Contratos relacionais no Direito Brasileiro. In LATIN AMERICAN
STUDIES ASSOCIATION, 1997, p. 4. Disponivel em:
<http://lasa.international.pitt.edu/LASA97/portomacedo.pdf>. Acesso em 01.12.2016..
%0 GUASCH, J. Luis. Granting and renegotiating infrastructure concessions — doing it right.
Washington: WBI Development Studies, 2004, p. 107.
151 MACEDO, Ronaldo Porto. Op. cit., p. 132 et seq. O autor afirma expressamente que o contrato
administrativo € um exemplo de contrato relacional. Sobre a teoria dos contratos relacionais, ver, por todos,
MACNEIL, lan R.. Contracts: Adjustement of Long-Term Economics Relations under Classical,
Neoclassical and Relational Contract Law. Northwestern Law Review, 72/854-905. 1977-1978.
132 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdo como instituto do Direito Administrativo. Tese
apresentada ao concurso para provimento de cargo de Professor Titular do Departamento de Direito do
Estado da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, 2013, p. 219.
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2.1.4. O contrato administrativo € um instrumento de governo

Contratos de longo prazo vém sendo manejados pela Administracdo Publica como
instrumentos de governo.

Tais contratacGes envolvem a implementacdo de uma politica publica por meio da
cooperacgéo e colaboracdo entre diversos atores, 0 que permite a extensdo das prioridades e
politicas governamentais a atores privados.'*®

Com efeito, politicas publicas envolvem planejamento de longo prazo para
solucionar grandes questfes econdmicas e sociais. No entanto, esbarram, frequentemente,

na “falta de sincronia entre a atividade de Administracdo Publica e a de politicas

5,154 55 155

publicas” ™" e na “racionalidade fragmentada da administragao”.

Nesse contexto, a contratualizacdo de politicas publicas viabiliza a sua
implementacdo no longo prazo, vinculando as geragdes futuras a continuidade de um
programa estatal. Isso porque contratos utilizados como instrumentos de governo™®, a
priori, se estendem por diversos mandatos governamentais e vinculam dirigentes eleitos
pelo voto majoritario. Nas palavras de Egon Bockmann Moreira, “sempre havera ganhos
de eficiéncia decorrentes da estabilidade de projetos de interesse publico respeitadores dos
termos do contrato”.**’

O contrato passa a ser, entdo, um instrumento de politica pablica, permitindo a
obtencdo de resultados consistentes de longo prazo.'*® Merece destaque, nesse particular, a

articulacdo temporal decorrente da celebracdo desses contratos, visando enfrentar a

153 FREEMAN, Jody. The Contracting State. Florida State University Law Review, vol. 58:155, p. 159,
2000.
1 MOREIRA, Egon Bockmann. Governando por contratos. PPP Brasil — O Observatério das Parcerias
Pablico-Privadas. Disponivel em: <http://www.pppbrasil.com.br/portal/content/artigo-governando-por-
contratos>. Acesso em 20.09.2016.
%5 1dem.
1% 1dem. O contrato como instrumento de governo. In: GONCALVES, Pedro Costa (org.). Estudos de
Contratagdo Publica — IV. Coimbra: Coimbra Editora, 2013.
7 1dem. Op. cit.
158 |nteressante observar que os instrumentos das concessdes e Parcerias Publico-Privadas foram utilizados
por governantes dos mais diversos espectros politicos. Exemplo disso pode ser observado no Governo
Federal, em que os Governos FHC (PSDB), Lula (PT) e Dilma (PT) lancaram mdo de tais contratacdes para
reduzir o inchago do Estado e alavancar investimentos em infraestrutura. Porém, cabe também notar que as
contratacdes de cada periodo possuem tracos que as individualizam, além de serem marcadas por concepgdes
de politicas publicas distintas, o que evidencia a flexibilidade de tais modelos contratuais. Outro exemplo
ocorreu no Estado de Minas Gerais, em que o atual governador, Fernando Pimentel (PT) era critico do
programa de PPPs de seu antecessor, Aécio Neves (PSDB). No entanto, em maio de 2016, foi sancionado o
decreto que formaliza as diretrizes, objetivos e acdes do governo relativas ao Plano Estadual de Parcerias
Plblico-Privadas, vigente durante o periodo de maio de 2016 a maio de 2017. (Disponivel em:
<http://www.ppp.mg.gov.br/outros-estudos/page/930-decreto-formaliza-plano-estadual-de-parcerias-publico-
privadas-em-minas-gerais>. Acesso em 09.09.2016).
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descontinuidade administrativa “que pde em risco a execu¢do dos programas de acdo

quando ocorrem trocas de comando politico, associadas ou ndo ao processo eleitoral.”*>®
Ao estabelecer programas estatais que deverdo ser mantidos e respeitados ao longo

do tempo, tais contratos viabilizam o atingimento de metas de longo prazo relativas a

distribuic&o de riquezas, implantagdo de infraestrutura e desenvolvimento econdmico.*®

2.2.  CondicBes para que o contrato preencha a sua funcdo de catalisador de

politicas publicas

Para que o contrato seja um instrumento eficaz de efetivacdo de politicas publicas,
sd0 necessarias quatro condicdes: instituicdes, processo administrativo e, como
consequéncias inexoraveis, interacdo publico-privado e controle social. E 0 que se passa a
detalhar.

2.2.1. InstituicOes

No tocante ao primeiro aspecto, destacamos a licdo segundo a qual as institui¢oes

efetivamente importam (institutions matter), ou seja, é necessario trabalhar as instituicbes

como unidades de analise do desenvolvimento econémico.®

19 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 253.

160«A depender do projeto concessiondrio, pode-se estabelecer um programa estatal ao longo dos anos, a
conjugar politicas publicas de distribuicdo de riqueza com a criagdo de infraestruturas essenciais ao
desenvolvimento econémico. Pode-se estabelecer, inclusive, um “pacote” de politicas, conjugadas em
multiplos contratos de longo prazo, inseridos em setores correlacionados (uma série de contratos que integre
portos e ferrovias, p. ex.). Politicas publicas essas que, devido a sua contratualizacdo, deverdo ser respeitadas
e mantidas no tempo. Pense-se agora em concessfes comuns e parcerias publico-privadas para construir e
manter hospitais da salde publica, transporte rodoviario urbano ou mesmo presidios. Sdo obras e servigos 0s
quais podem inclusive implementar projetos de distribuicdo de renda. A depender do modelo adotado, 0s
usuarios mais abastados podem financiar a integralidade do empreendimento. Em outros casos, o contribuinte
financiard o todo ou apenas parte do projeto. Porém, sempre havera ganhos de eficiéncia decorrentes da
estabilidade de projetos de interesse publico respeitadores dos termos do contrato.” (MOREIRA, Egon
Bockmann. Governando por contratos. PPP Brasil — O Observatdrio das Parcerias Publico-Privadas.
Disponivel em: <http://www.pppbrasil.com.br/portal/content/artigo-governando-por-contratos>. Acesso em
20.09.2016).

181 A Nova Economia Institucional (NEI) apresenta uma funcdo para o Direito no desenvolvimento
econdmico: reduzir custos de transacdo por meio da criacdo de um ambiente previsivel e calculavel. Ja a
Economia Politica Institucionalista (EPI) atribui as instituicdes, além de uma funcdo de constranger
(“constraining™), outros dois papeis de relevo: facilitar e constituir. Ou seja: institui¢des representam limites,
mas também sdo facilitadoras e constitutivas de comportamentos (fungdo “enabling”), razdo pela qual podem
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Em particular, afigura-se como pressuposto para o desenvolvimento de politicas
publicas contratuais a existéncia de instituicBes dialdgicas, com competéncias bem
delimitadas e capacidades técnicas para elaborar a modelagem contratual e conduzir a sua
execucdo. As instituices devem ser capazes de fomentar e assimilar o aprendizado
coletivo na estruturacdo de projetos e armazenar memorias de modelagens para futuros
empreendimentos.

De acordo com a Organizacdo para a Cooperacdo e o0 Desenvolvimento
Econémico (OCDE), a existéncia de um arcabouco institucional transparente e previsivel,
conduzido por autoridades técnicas e capacitadas, € um dos principios de governanga
pUblica nas Parcerias Publico-Privadas.'®® A clareza na distribuicdo de competéncias e
segregacdo de tarefas € fundamental no processo de fixacdo das varidveis da politica
publica em construcdo. Sobre o tema, valido transcrever trecho de Alexandre Gomide e

Roberto Pires sobre capacidades estatais e arranjos institucionais de politicas publicas:

No entanto, no caso brasileiro atual, a consolidagdo da democracia tem imposto a
acdo estatal requisitos voltados a incluséo e a relagcdo com os atores afetados na
tomada de decisdo, na promocdo da accountability e no controle de resultados.

ser direcionadas para uma funcdo ou para outra. O tema foi amplamente tratado na literatura. Ver, dentre
outros: NORTH, Douglass. The New Institutional Economics and the Third World Development. In:
HARISS, John; HUNTER, Janet; LEWIS, Colin M. (orgs.). The New Institutional Economics and the
Third World Development. London, New York: Routledge, 1995; NORTH, Douglass. Economic
Performance Through Time. Lecture to the memory of Alfred Nobel, Sweden, December 9, 1993;
CHANG, Ha-Joon; EVANS, Peter. The Role of Institutions in Economic Change. In: PAULA, Silvana de;
DYMSKI, Gary A. (orgs.). Reimagining Growth: Towards a Renewal of Development Theory. Londres:
Zed Books, 2005; CHANG, Ha-Joon. Understanding the relationship between institutions and economic
development — some key theoretical issues. Discussion Paper n. 2006/05, UNU-WIDER, 2006; EVANS,
Peter. The State as Problem and Solution: Predation, Embedded Autonomy, and Structural Change. In:
HAGGARDM Stephan; KAUFMAN, Robert R. (orgs.). The Politics of Economic Adjustment:
International Constraints, Distributive Conflicts and the State. Princeton University Press, 1992, p. 139-181..
162 «p. Establish a clear, predictable and legitimate institutional framework supported by competent and
well-resourced authorities
1. The political leadership should ensure public awareness of the relative costs, benefits and risks of Public-
Private Partnerships and conventional procurement. Popular understanding of Public-Private Partnerships
requires active consultation and engagement with stakeholders as well as involving end-users in defining the
project and subsequently in monitoring service quality.
2. Key institutional roles and responsibilities should be maintained. This requires that procuring authorities,
Public-Private Partnerships Units, the Central Budget Authority, the Supreme Audit Institution and sector
regulators are entrusted with clear mandates and sufficient resources to ensure a prudent procurement
process and clear lines of accountability.
3. Ensure that all significant regulation affecting the operation of Public-Private Partnerships is clear,
transparent and enforced. Red tape should be minimised and new and existing regulations should be
carefully evaluated.”
O documento “Public Governance of Public-Private Partnerships” elenca, ainda, os seguintes principios:
“B. Ground the selection of Public-Private Partnerships in Value for Money
C. Use the budgetary process transparently to minimise fiscal risks and ensure the integrity of the
procurement process”. (ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT
(OECD). (2012). Public Governance of Public-Private Partnerships. Disponivel em;
<https://www.oecd.org/governance/budgeting/PPP-Recommendation.pdf>. Acesso em 20.09.2016).
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Isto demanda novas capacidades do Estado, além das necessidades de uma
burocracia profissional, coesa e meritocratica. Ou seja, no contexto de um
ambiente institucional caracterizado pela existéncia de instituicdes
representativas, participativas e de controle (social, burocratico e judicial), sdo
necessarias também capacidades politicas para a inclusdo de multiplos atores, o
processamento dos conflitos decorrentes e a formacdo de coalizbes politicas de
suporte para os objetivos e as estratégias a serem adotadas.'®®

Na formulacdo de politicas publicas em geral, e na modelagem contratual em
particular, a institucionalizacdo também se revela como elemento indispensavel na tomada
de deciséo.

A institucionalizacdo corresponde a objetivacdo e organizacdo por meio da
ordenacdo juridica. Assim, arranjo institucional “¢ a locucdo que conota o agregado de
disposicdes, medidas e iniciativas em torno da acdo governamental, em sua expressao
exterior, com um sentido sistematico”. '®* Com efeito, politicas publicas podem se
materializar por meio de arranjos institucionais, uma vez que, “o que caracteriza
idealmente a politica publica, como objeto de interesse para o direito” ¢ “a existéncia de
um regime de efeitos juridicos combinados, articulados ou conjugados decorrentes desses
mesmos atos e atividades, ou, dito vulgarmente, a sua ‘amarragio juridica’.'*

A aproximacao entre a nocdo de arranjos institucionais e a categoria juridica do
contrato administrativo contempla duas perspectivas.

Na primeira delas, o contrato é o resultado de um arranjo de normas
constitucionais, legais e infralegais que delineiam ndo apenas os fins a serem alcancados —
pontos de chegada —, mas também as estruturas juridicas e o quadro de organizacdo do
Poder Pablico — os meios —, a partir da definicdo das autoridades competentes e do
balizamento da atuagéo dos diversos atores envolvidos na formulacéo da politica publica —
as regras do processo administrativo.*®®

A lei fornece parametros abstratos para a construcdo cotidiana de uma politica

publica por meio de atos normativos infralegais e contratos. Nesse sentido, 0 instrumento

13 GOMIDE, Alexandre de Avila; PIRES, Roberto Rocha C. Capacidades estatais e democracia: a
abordagem dos arranjos institucionais para analise de politicas publicas. In: ; (ed.).
Capacidades estatais e democracia: arranjos institucionais de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014, p. 20-
21.
164 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 237 et seq.
185 Ibidem, p. 258.
186 «O arranjo institucional de uma politica compreende seu marco geral de agdo, incluindo uma norma
instituidora (com o perdéao da tautologia), da qual conste o quadro geral de organizacdo da atuacdo do Poder
Plblico, com a discriminacdo das autoridades competentes, as decisdes previstas para a concretizacdo da
politica, além do balizamento geral das condutas dos agentes privados envolvidos, tanto os protagonistas da
politica quanto os seus destinatarios ou pessoas e entes por ela afetados, como empresas e consumidores, por
exemplo.” (Ibidem, p. 238).
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contratual reflete as diretrizes e objetivos tracados abstratamente no emaranhado de
normas que rodeia uma determinada politica publica.

Na segunda perspectiva, 0 contrato, ele proprio, constitui um arranjo institucional
para determinada politica publica, a semelhanca de um microssistema juridico.

Isso porque ele contempla metas e objetivos, utiliza indicadores de gestdo e
desempenho, fixa regras processuais, distribui direitos e obrigacdes entre os polos de
interesse — 0S quais ndo se resumem as partes contratantes, conforme explanado no item
2.1.3 — , atribui papeis e posicdes subjetivas juridicas, normatiza a tomada de decisdes
futuras, alberga mecanismos de revisdo e imana a normatividade necesséria para a
regulacdo de determinada relagdo juridica no longo prazo. Permite, assim, o descolamento
do contrato da figura do governante ou do gestor do programa (“institucionalizacdo”). O
contrato se revela como um arranjo institucional que conforma o programa de acdo no
plano micro.

Dessa forma, o contrato administrativo €, simultaneamente, integrante e
constitutivo de arranjos institucionais de politicas publicas. Pertinente, portanto, a analise

do desenho institucional e das relagdes publico-privado por ele suscitadas.*®’

2.2.2. Processo administrativo

Consoante visto no Capitulo 1, a processualidade em sentido amplo representa o
novo modo de agir do Estado pluriclasse, marcado por um interesse publico fragmentario.
Nesse cendrio, “a processualidade representa a ordenacao juridica das relagdes do Estado
com a sociedade, orientada para a aplicacdo do contraditorio, de modo que as decisdes
relevantes sejam sempre mediadas pelo didlogo social, com algum grau de
formaliza(;éo.”168

O processo administrativo foi positivado de forma expressa no artigo 5°, inciso

LV, da Constituigdo, segundo o qual “aos litigantes, em processo judicial ou

167 Jody Freeman apresenta o fenomeno do “government by contract” a partir de trés angulos de analise do
instrumento contratual: 1) “government-private contracts”, destinados a implementagdo de uma politica
publica (e ndo a sua formulagdo, via de regra); 2) “regulatory contracts”, alternativa a implementagao de
regulacdo coercitiva; e, 3) contrato como um mecanismo de accountability. A nosso ver, as contratacdes
publicas destinadas a efetivacdo de politicas publicas de infraestrutura relnem as trés caracteristicas
mencionadas pela autora. (FREEMAN, Jody. The Contracting State. Florida State University Law Review,
vol. 58:155, 2000)..

188 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. S&o Paulo:
Saraiva, 2013, p. 138.
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administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa,
com os meios ¢ recursos a ela inerentes”. A disciplina constitucional traz, ainda, um
conjunto de principios que o normatizam, tais como o devido processo legal, a ampla
defesa e o contraditério, a duracdo razodvel do processo, além dos principios da
Administracdo Publica encartados no caput do artigo 37.

No ambito da legislagdo infraconstitucional, foi editada a Lei federal n. 9.784, de
29 de janeiro de 1999 (Lei do Processo Administrativo), que regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica federal.*®® A lei trouxe conceitos
gerais e normas principioldgicas, direitos e deveres dos administrados, além de disposi¢des
sobre a forma dos atos, tais como a exigéncia de motivagéo.

A partir desse panorama, parece ndo remanescer duvida sobre a fundamentalidade
da processualizacdo da formulacdo de politicas publicas. Isso porque, como arena de
discussdo e embate de forgas sociais, 0 processo administrativo é um potente instrumento
de legitimacdo e democratizacdo das escolhas publicas, permitindo que a politica pablica
reflita a ponderacéo de interesses sociais diversos e que seja demonstrada a razoabilidade
da solucdo adotada dentre as diversas opcdes possiveis.’® A realizacdo de um processo
administrativo efetivo, aliado ao cumprimento da exigéncia de motivacdo do ato, agrega
valor & tomada de deciséo estatal.

O cenério processual e o0 arranjo institucional em que se insere determinada acdo
administrativa devem contemplar a “coeréncia entre competéncias, fluxos e procedimentos
de instrucdo e decisdo, para que o tema do controle seja tratado com equilibrio, sem que a
tonica da supervisdo sobre o ilicito produza excessos que inibam a pratica das atividades
finalistas.”'"* Nessa perspectiva, 0 processo é uma categoria propicia ao aprendizado
institucional '

Além disso, 0 processo administrativo (bem conduzido e transparente) abre os

gabinetes da Administracdo a participacdo social, permitindo o escrutinio dos estudos

189 No ambito do Estado de S&o Paulo, o processo administrativo é regulamentado pela Lei n. 10.177, de 30
de dezembro de 1998.
0 De fato, nos debates das politicas piblicas, segundo Maria Paula Dallari Bucci “uma vez que nio ha
solugdo objetiva e univocamente definida ou definivel para determinado problema, a questéo se desloca para
a procura da ‘melhor solugdo’, com base num processo com a participagdo de Vvarias falas, em posicéo e
contraposigdo, de modo que o controle provoque a fundamentacdo adequada para cada uma das posi¢des.”
(BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013, p. 123). Segundo a autora, passa a ser, portanto, um tema argumentativo, em que o gestor
publico deve demonstrar a consisténcia ou legitimidade, seja politica, seja técnica, de cada posi¢cdo no
decorrer do debate, no bojo de um processo administrativo que estrutura o processo decisorio e de decisdo da
acao governamental (p. 135 et seq).
7 Ibidem, p. 153.
172 |bidem, p.110.
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técnicos e econdmicos que embasaram a elaboracdo do projeto piloto apresentado aos
interessados. Trata-se, portanto, de uma seara propicia a (1) identificacdo dos problemas,
(2) montagem de agenda de deliberacdo, (3) formulacdo de propostas de politicas, (4)
legitimacdo das politicas, (5) implementacdo das politicas, (6) avaliacdo de politicas, (7)
especificacéo das fontes de custeio e (8) fixacdo de cronograma com metas.*"
Particularmente, no tocante as Parcerias  Publico-Privadas, essa
procedimentalizacéo esta clara nas especificagdes contidas no artigo 10 da Lei de PPPs.
Esse dispositivo reflete um aprofundamento das diretrizes genéricas estabelecidas no artigo
50 da Lei de Processo Administrativo, fixando 0s marcos e etapas a serem percorridos na
modelagem de uma PPP, bem como as condicionantes e especificacfes que deverdo ser
atendidas, tais como a exigéncia de elementos de projeto basico, diretrizes para o

licenciamento ambiental e consulta e audiéncias publicas.*”*

2.2.3. Interacdo publico-privado

A contratualizacdo de politicas publicas apresenta inumeros desafios para 0s
atores envolvidos na sua formulagdo e execucdo. Exige, nesse particular, um processo
continuo de aprendizado coletivo.

Em primeiro lugar, o parceiro privado deixa de ser mero executor da diretriz
estatal e passa a ser um colaborador ativo no sucesso da politica publica, atuando de
acordo com as diretrizes publicas plasmadas no instrumento contratual que ele ajuda a

construir.t”

13 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Direito Administrativo e politicas plblicas — O debate atual. In:
ALMEIDA, Fernando M.; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MIGUEL, Luiz F.H.; SCHIRATO,
Vitor R. (Coord.). Direito Puablico em evolugdo — Estudos em homenagem a Professora Odete Medauar.
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2013, p. 194.

1% No caso das audiéncias publicas, releva mencionar o disposto no artigo 39 da Lei de LicitacBes, que traz a
exigéncia de realizacdo de audiéncia publica prévia a licitagdo nas hipoteses em que “o valor estimado para
uma licitacdo ou para um conjunto de licitacfes simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o
limite previsto no artigo 23, inciso I, alinea "c" desta Lei”.

175 Esse forte carater colaborativo entre plblico e privado na realizacdo de funcBes publicas é um dos
fundamentos da governanga publica. A esse respeito, leciona Juliana Bonacorsi de Palma: “Ao invés de
tomar o particular como adversario ou mero destinatario da decisdo administrativa final, na governanca
publica este passa a ser um constante colaborador do Poder Publico nas diversas fases relativas ao exercicio
de funcdes publicas, em especial na tomada de decisdes administrativas, no exercicio de fungdes publicas e
no controle da execucdo dessas atividades. A uniformidade excessiva do modelo burocrético de gestdo
publico (‘one-size-fits-all’) cede lugar, na governanga publica, para um tipo de decisdo caracterizada pela
orientacdo a resolugdo de problemas, por sua natureza provisional e pela criatividade na determinacdo do
contedo decisorio. Isso porque a base desse relacionamento publico-privado é a negociacdo. Como assinala
Jody Freeman, a governanca publica consiste em um ‘conjunto de relacionamentos negociados. Esta
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O agente publico, por sua vez, tem o dever de fazer refletir adequadamente a
politica publica na modelagem contratual, ap6s a realizagdo de processo administrativo de
ponderacdo dos diversos interesses envolvidos. O didlogo publico-privado na estruturacéo
de projetos abre uma via de conformacdo de interesses em prol das diretrizes fixadas na
politica publica governamental. O aprimoramento desse dialogo, na fase interna da
licitacdo e, igualmente, apos a celebragdo do contrato, é imprescindivel para combater o0s
preconceitos ideoldgicos e desconfianca reciproca que permeiam a interagdo entre o Poder
Publico e os agentes econdmicos.'’® Assumem relevancia como elementos de conduta das
partes contratantes os deveres anexos de boa-fé objetiva e lealdade, de modo a
salvaguardar as legitimas expectativas de parte a parte.

Além disso, como parte contratante, a Administracdo Publica deve conduzir a
implementacdo do objeto contratual em conformidade com as diretrizes da politica publica
previamente tragadas.

Finalmente, a sociedade, beneficiaria da politica publica, deixa de ser um terceiro
estranho a relacdo contratual e passa a ser diretamente interessada no seu desenvolvimento,
atuando como mais um polo de interesse. O ajuste deixa de ser uma relacdo bilateral e
passa a ser plurilateral, em que ao menos trés polos — setor privado, Administracdo e
usuarios/beneficiarios — detém direitos e obrigacdes na relagdo contratual .’

A partir desse panorama, é possivel falar em interacdo publico-privada (i) durante o
processo de modelagem dos contratos e (ii) no curso da execugdo contratual.

Na fase de modelagem das contratacGes publicas de infraestrutura, a legislacdo traz
uma série de mecanismos para incrementar o dialogo entre o Poder Publico e a sociedade,

seja por meio de interacdo com 0s possiveis players interessados no projeto — em geral, por

concepcgdo alternativa de elaboracdo de politicas, implementacdo e enforcement é dindmica, nao
hierarquizada e descentralizada, objetivando se promover entre atores publicos e privados.”” (PALMA,
Juliana Bonarcorsi de. Governanga Publica nas Parcerias Publico-Privadas. In: JUSTEN FILHO, Marcal;
SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias Publico-Privadas — Reflexes sobre os 10 anos da Lei
11.0790/2004. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015, p. 116).
Y76 PINTO JUNIOR, Mario Engler. Confianca Legitima no relacionamento entre Poder Publico e iniciativa
privada. In: : CORREA, André Rodrigues. Cumprimento de Contratos e Razao de Estado. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013.
T MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A concessdo como instituto do Direito Administrativo. Tese
apresentada ao concurso para provimento de cargo de Professor Titular do Departamento de Direito do
Estado da Faculdade de Direito da Universidade de Séo Paulo, 2013, p. 216. Para Peter Vincent-Jones:
“Enquanto o movimento em direcao as privatizagdes pode ser politicamente irreversivel, 0 papel do Estado
deveria ser estabelecer as condi¢fes que permitem que as partes com participacdo ou interesse em
determinados servigos publicos possam participar de processos de aprendizado coletivo destinados a tratar
das deficiéncias das disposi¢des existentes.”. (VINCENT-JONES, Peter. The New Public Contracting: Public
versus Private Ordering. Indiana Journal of Global Legal Studies, vol. 14#2, p. 259, 2007).
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178_179 o road

meio de procedimentos de manifestacdo de interesse (“PMI” ou “MIP”)
shows™ —, seja por meio de instrumentos abertos de participagdo, como as audiéncias e

consultas pablicas.

8 O fundamento legislativo para a realizagio dos denominados “procedimento de manifestagdo de interesse
da iniciativa privada” ou “manifestagdo de interesse da iniciativa privada” encontra-se nos artigos 21 da Lei
federal n.° 8.987/95 e 31 da Lei federal n.° 9.074/95. PMI ou MIP sdo instrumentos por meio dos quais a
Administracdo Publica obtém de possiveis interessados (pessoas fisicas ou juridicas de direito privado)
projetos, ideias e estudos, com a finalidade de subsidiar a estruturagdo e modelagem de empreendimentos
(geralmente concessbes ou PPPs). Diversos entes federativos editaram normas sobre o tema, detalhando o
procedimento a ser seguido, eventuais restricdes a participagdo dos interessados na futura licitagdo do projeto
e diretrizes para a elaboracdo das propostas. Merecem destaque, a esse respeito, 0 Decreto federal n.° 8.428,
de 02 de abril de 2015, e o Decreto estadual n.° 61.371, de 21 de julho de 2015, que regulamentou o
procedimento no Estado de S&o Paulo. Sobre o tema, ver: MASTROBUONO, Cristina M. W. MIP/PMI — A
Parceria na relagdo Publico-Privada. In: SENNES, Ricardo et al. Novos Rumos para a infraestrutura:
eficiéncia, inovacdo e desenvolvimento. Sdo Paulo: Lex, 2014; SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho.
Procedimento de Manifestagdo de Interesse. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2014; CARVALHO, André
Castro. A participacdo proativa e reativa da iniciativa privada em projetos de infraestrutura no Brasil: um
estudo sobre as ManifestacOes de Interesse da Iniciativa Privada/MIPs e os Procedimentos de Manifestacao
de Interesse/PMIs. In: SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. (Org.). Contratos
publicos e direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 170-188.
17 juliana Bonacorsi de Palma elenca os seguintes beneficios na elaboracio consensual de projetos de PPPs:
(i) “viabiliza a transferéncia de solugdes técnicas e econdmicas inovadoras do mercado a contratacdo
administrativa, proporcionando maior eficiéncia na selecdo da empresa licitada e na execucdo do escopo do
contrato”, permitindo mensurar a “sensibilidade do mercado”; (ii) “os contratos de PPP modelados por meio
de PMI ou de PNS [proposta ndo solicitada] permitem alcangar o melhor desenho para lidar com a
complexidade inerente a execucdo da PPP, bem como para manter a relagcdo de confianga entre parceiros
publicos e parceiros praticados exatamente porque a sua génese ja traz a cultura do didlogo que permeara a
execucdo contratual”; (iii) “a participagdo mais efetiva dos particulares na modelagem de projetos de PPP
reduz a conflituosidade em torno das clausulas contratuais e da dindmica de selegdo da proposta mais
vantajosa”; e, (iv) “atendimento do primado de sustentabilidade econbmica do processo interno de
contratagdo de infraestrutura na medida em que os custos de estudos, anélises e propostas sdo repassados ao
vencedor do certame. Residualmente, a economia de custos e de tempo é indicada como beneficio da adocéo
de PMI ou de PNS na modelagem de projetos de PPP.” (PALMA, Juliana Bonarcorsi de. Governanca Publica
nas Parcerias Publico-Privadas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.).
Parcerias Publico-Privadas — Reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.0790/2004. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2015, p. 128-131). Embora estejamos de acordo com a maior parte dos beneficios apontados pela
autora, podem ser detectados problemas envolvendo a modelagem de projetos de infraestrutura por meio de
PMI ou PNS, tais como a potencial reducdo de competitividade no certame na hipdtese do “mipeiro”
participar da futura licitacdo e o risco de captura do setor publico em razdo da falta de expertise, resultando
em projetos descolados do interesse publico que permeia a politica pablica em discussdo. Por outro lado,
determinadas vantagens sdo relativas, tais como o repasse dos custos dos estudos para o licitante vencedor,
uma vez que, em regra, os licitantes internalizam tais valores em suas propostas, tornando o projeto mais
caro.
180 «Consiste o road show na realizagdo de reunides isoladas com cada um dos principais potenciais
participantes da licitacdo para: (a) atrai-los para participar da licitagdo; (b) solucionar suas ddvidas e
guestionamentos, em ambiente em que, sem a interferéncia de outros participantes, cada um se sinta a
vontade para perguntar, sem medo, por exemplo, que a realizacdo das suas perguntas e manifestagdes de
preocupacao revelem dados ou informagOes estratégicas, sigilosa, ou de alguma forma relevantes para a
elaboracdo da sua proposta que poderiam eventualmente vir a ser utilizadas pelos outros participantes, lhes
tirando eventuais vantagens; (c) entender o posicionamento do mercado, os diversos aspectos do projeto com
0s quais alguns ou todos os parceiros privados ndo estdo confortaveis, e que se constituem em barreiras de
entrada, ou que impactam de forma relevante o preco para a prestacdo do servico objeto da PPP ou
concessdo, de maneira que o Poder Publico possa, com essa informacdo, decidir se altera ou ndo as
caracteristicas do projeto antes da publicaggo final do edital.” (RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdes e
PPPs — Melhores Préaticas em Licitagdes e Contratos. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 50).
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Nesse contexto, quanto mais transparentes e efetivos tais instrumentos forem,
maior a legitimacéo do processo de elaboracao da politica publica pela via contratual.

Ja na fase de execucéo do ajuste, hd uma rotineira interacdo entre gestor publico e
contratado para solucionar os problemas do cotidiano contratual. Nesse sentido, uma das
dificuldades que permeia esse relacionamento ¢é a informalidade na solucéo de questdes
emergenciais, tais como liberacdo de frentes de obra ou alteracdo de cronograma de
pagamentos. Em que pese a necessidade de documentar todas as decisbes gerenciais e
intercorréncias do contrato, fato é que tais contratacfes assumem uma dimensdo de
complexidade e dinamismo que dificulta a formalizacdo de todos os passos da sua
execucao.

Dessa forma, além da necessidade ainda mais premente de observancia dos ditames
de boa-fé, lealdade e parceria nessas relacdes, o gestor deve, tanto quanto possivel e ainda
que a posteriori — a depender da urgéncia que o caso requer —, documentar modificacbes
de cronograma, reordenacdo de pagamentos e alteragdes contratuais por meio de aditivos,
tal como determina a legislacdo de regéncia.'®* Trata-se de uma forma de evitar futuros
conflitos entre as partes envolvendo pendéncias sem a devida formalizacéo.

Finalmente, para amalgamar todos esses atores e conferir legitimidade a interacdo
publico-privado, sdo necessarias instituicGes fortes — institucionalizacdo —, bem como
processos administrativos participativos e construtivos — processualizacéo.'®?

Ao tratar dos principios de governanca publica nas Parcerias Publico-Privadas,
Juliana Bonacorsi de Palma elenca a eficiéncia na maguina publica e a colaboracdo
publico-privada como valores ultimos desse novo modelo de gestdo. E o que se extrai do

seguinte excerto:

De fato, eficiéncia e colaboragdo publico-privada sdo os dois valores Gltimos da
governanca publica, dirigida a Administragdo Publica enquanto instituicao,
assim como quando do cumprimento de suas funcdes publicas. A governanca

181 A esse respeito, merece destaque o teor do artigo 60 da Lei federal n. 8.666/93:
“Art. 60. Os contratos e seus aditamentos serdo lavrados nas reparticGes interessadas, as quais manterdo
arquivo cronologico dos seus autografos e registro sistematico do seu extrato, salvo os relativos a direitos
reais sobre imoveis, que se formalizam por instrumento lavrado em cartorio de notas, de tudo juntando-se
cépia no processo que lhe deu origem.
Paragrafo tnico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administracio, salvo o de pequenas
compras de pronto pagamento, assim entendidas aquelas de valor ndo superior a 5% (cinco por cento) do
limite estabelecido no art. 23, inciso II, alinea "a" desta Lei, feitas em regime de adiantamento.”
182 SCHIRATO, Vitor R. As parcerias publico-privadas e politicas publicas de infraestrutura. In: JUSTEN
FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias Publico-Privadas — Reflexdes sobre os
10 anos da Lei 11.079/2004. Séo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015, p. 86 et seq. Ver, também, BUCCI,
Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 109 et seq.
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demanda néo apenas a prestagao de servigos publicos, mas o efetivo atendimento
de finalidades publicas por meio dessa agdo estatal especifica, direta ou
indiretamente por meio de delegatarios. Os resultados devem ser satisfeitos da
melhor forma possivel, considerando a melhor tecnologia disponivel e a reserva
orcamentaria publica, sem perder de conta a implantacdo de politicas publicas
relacionadas. A interdependéncia publico-privado, por sua vez, determina o
constante envolvimento dos particulares na atuacdo administrativa, seja na
qualidade de colaborador no exercicio de funcdes publicas, seja na qualidade de
controlador social das agdes publicas, que imprescindivelmente devem ser
orientadas pela maxima da transparéncia. Depreende-se desse preceito que o
Poder Publico deve buscar, sempre que viavel for, a participacdo dos
administrados na tomada de decisdo administrativa. Evidencia-se, assim, efetiva
relativizacdo do papel da Administragdo Publica como centro decis6rio por
exceléncia e executor de poderes publicos; antes, a Administracdo consiste em
um ente de arbitramento de interesses com vistas a conformar uma decisédo
administrativa ndo apenas eficiente, mas também aderente aos interesses e
demandas dos diversos atores envolvidos na agdo publica (stakeholders). Por
essa razdo assinalar que a governanga publica consiste em um dos fundamentos
da consensualidade administrativa.'®®

H&, portanto, uma relacdo de retroalimentacdo, em que a interacdo publico-
privada € pressuposto para o fortalecimento da Administracdo Puablica enquanto
instituicdo, mas a existéncia de um didlogo efetivo e proficuo pressupe a existéncia de um

arcabougo normativo-institucional estruturado e transparente.

2.2.4. Controle social

Politicas publicas devem estar sujeitas ao escrutinio social permanente, seja na
sua fase de elaboracdo, seja no momento de execucdo do ajuste, no qual se evidenciam 0s
erros e acertos e se realizam as correcdes de rumo. No entanto, no caso especifico das
politicas publicas conduzidas por contratos administrativos, nota-se um déficit de
legitimidade pela auséncia de participacao social.

Esse fendmeno pode ser atribuido a, pelo menos, duas causas: a primeira
relacionada ao modelo de execugédo contratual vigente na legislacdo; a segunda, decorrente
da praxis administrativa pouco transparente nas decisdes gerenciais relacionadas a
implementacéo do contrato.

Em relagdo ao primeiro ponto, cabe ressaltar que a legislagdo, em regra, ndo exige
gue decisdes relevantes no curso do contrato sejam submetidas ao escrutinio social. Dessa

forma, reprogramacéo de pagamento de aportes de recursos nas PPPs, alteracdo do método

18 PALMA, Juliana Bonarcorsi de. Governanca Pdblica nas Parcerias Publico-Privadas. In: JUSTEN
FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias Publico-Privadas — Reflexdes sobre os
10 anos da Lei 11.0790/2004. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015, p. 115.
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construtivo em obras, modificagdes nos indicadores de desempenho e qualidade,
reformulacdo do plano de investimentos, intervencdo do contrato (artigo 32 da Lei federal
n. 8.987/95)'**, declaracdo de caducidade (artigo 38 da Lei federal n. 8.987/95)%, dentre
outras providéncias, ndo exigem participacio prévia a tomada de decisdo.®

Por outro lado, em que pese o fato de a legislacdo de concessoes ter sido editada
ha mais de vinte anos e a lei de PPPs ha mais de dez anos, ha, ainda, um longo caminho a

184 «Capitulo IX
DA INTERVENCAO
Art. 32. O poder concedente poderd intervir na concessdo, com o fim de assegurar a adequagéo na prestacéo
do servico, bem como o fiel cumprimento das normas contratuais, regulamentares e legais pertinentes.
Paragrafo Gnico. A intervencdo far-se-4 por decreto do poder concedente, que conterd a designacdo do
interventor, o prazo da intervengdo e os objetivos e limites da medida.
Art. 33. Declarada a intervencédo, o poder concedente deverd, no prazo de trinta dias, instaurar procedimento
administrativo para comprovar as causas determinantes da medida e apurar responsabilidades, assegurado o
direito de ampla defesa.
§ 1° Se ficar comprovado que a intervencdo ndo observou os pressupostos legais e regulamentares seré
declarada sua nulidade, devendo o servico ser imediatamente devolvido a concessionaria, sem prejuizo de seu
direito a indenizacao.
§ 2° O procedimento administrativo a que se refere o caput deste artigo devera ser concluido no prazo de até
cento e oitenta dias, sob pena de considerar-se invalida a intervencéo.
Art. 34. Cessada a intervengdo, se ndo for extinta a concessdo, a administracdo do servico sera devolvida a
concessionaria, precedida de prestacdo de contas pelo interventor, que respondera pelos atos praticados
durante a sua gestao.”
185 «Art. 38. A inexecugdo total ou parcial do contrato acarretara, a critério do poder concedente, a
declaracdo de caducidade da concessdo ou a aplicagdo das sancfes contratuais, respeitadas as disposi¢Ges
deste artigo, do art. 27, e as normas convencionadas entre as partes.
§ 1° A caducidade da concessao podera ser declarada pelo poder concedente quando:
I - 0 servico estiver sendo prestado de forma inadequada ou deficiente, tendo por base as normas, critérios,
indicadores e parametros definidores da qualidade do servico;
Il - a concessionéria descumprir clausulas contratuais ou disposi¢des legais ou regulamentares concernentes a
concesséo;
111 - a concessionéria paralisar 0 servigo ou concorrer para tanto, ressalvadas as hipéteses decorrentes de caso
fortuito ou forca maior;
IV - a concessiondria perder as condigBes econdmicas, técnicas ou operacionais para manter a adequada
prestacdo do servico concedido;
V - a concessionaria nao cumprir as penalidades impostas por infragdes, nos devidos prazos;
VI - a concessionaria ndo atender a intimagdo do poder concedente no sentido de regularizar a prestacdo do
servico; e
VII - a concessionaria ndo atender a intimagdo do poder concedente para, em 180 (cento e oitenta) dias,
apresentar a documentacao relativa a regularidade fiscal, no curso da concessdo, na forma do art. 29 da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993. (Redagdo dada pela Lei n® 12.767, de 2012)
§ 2° A declaracdo da caducidade da concessdo devera ser precedida da verificacdo da inadimpléncia da
concessionaria em processo administrativo, assegurado o direito de ampla defesa.
§ 3° Néo sera instaurado processo administrativo de inadimpléncia antes de comunicados a concessionaria,
detalhadamente, os descumprimentos contratuais referidos no 8§ 1° deste artigo, dando-lhe um prazo para
corrigir as falhas e transgressdes apontadas e para o enquadramento, nos termos contratuais.
§ 4° Instaurado o processo administrativo e comprovada a inadimpléncia, a caducidade serd declarada por
decreto do poder concedente, independentemente de indenizacédo prévia, calculada no decurso do processo.
§ 5° A indenizacdo de que trata o paragrafo anterior, serd devida na forma do art. 36 desta Lei e do contrato,
descontado o valor das multas contratuais e dos danos causados pela concessionéria.
8§ 6° Declarada a caducidade, ndo resultar para o poder concedente qualquer espécie de responsabilidade em
relagdo aos encargos, Onus, obrigacdes ou compromissos com terceiros ou com empregados da
concessionaria.”
186 Cabe ressaltar que, no caso da encampacao, hé participacdo do Poder Legislativo em razdo da exigéncia
de edicdo de lei autorizativa especifica, nos termos do artigo 37 da Lei federal n. 8.987/95.
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ser percorrido até que existam, de fato, parcerias para a concretizacéo de politicas publicas.
Com efeito, a Administracdo Publica ainda é marcada pela falta de transparéncia e dialogo
na gestdo de seus negocios, seja com o contratado, seja com 0s terceiros que buscam
informacdes relacionadas a execucdo de seus contratos. Quando ha interlocu¢do com o
contratado, essa € permeada pela desconfianga reciproca entre as partes e realizada sem a
devida formalizacdo. Quando ha questionamentos por parte de terceiros, a Administracdo
Publica ndo dispde dos dados relativos ao contrato porque ndo os produziu/formalizou ou
porgue ndo se revela politicamente interessante divulga-los.

Nesse contexto, a contratualizacdo de politicas publicas pode debilitar a prestacdo
de contas, insulando as decisdes tomadas do escrutinio social.

Peter Vincent-Jones traz as seguintes ponderacdes acerca do déficit de

legitimidade dessas contratacdes no Reino Unido:

Enquanto, em tese, existe potencial para que os contratos sejam efetivos no
desempenho de fungdes publicas, em diversas situacGes regimes contratuais
falharam ou estdo na iminéncia de. Déficits de responsividade podem ser
atribuidos a uma combinacdo de problemas relacionados a ineficiéncia
regulatoria e a falta de legitimidade. O principal déficit de legitimidade consiste
na auséncia de oportunidades adequadas para o envolvimento dos cidaddos e
para a deliberagdo pablica na formulagdo e tomada de decisdo. Ao mesmo tempo
em que existem bons argumentos em favor da contratualizacdo, subsistem
problemas de opacidade e obstaculos ao escrutinio em razdo da auséncia, na
Constituicdo do Reino Unido, da previsdo de procedimentos adequados de
accountability e transparéncia.'®’

187 \/INCENT-JONES, Peter. The New Public Contracting: Public versus Private Ordering. Indiana Journal
of Global Legal Studies, vol. 14#2, p. 168, 2007. Para incrementar a responsividade dos contratos como
instrumentos de regulacdo de servigos publicos, Peter Vincent-Jones traga algumas condicGes relacionais e
organizacionais. O autor elenca quatro condicdes relacionais: (i) em um ambiente regulado, ha necessidade
de cooperacéo entre reguladores e regulados (“sensibilidade regulatoria”) e os regimes contratuais devem ser
desenhados “bottom-up”, com o envolvimento dos diversos grupos e stakeholders interessados, ao contrario
de uma imposi¢do “top-down” na busca de politicas governamentais pré-determinadas; (ii) 0s
relacionamentos contratuais devem ser definidos pela presenca de normas de planejamento e consentimento,
necessarias para suportar disjunc@es e permitir que as partes estruturem as suas relaces de forma produtiva;
(iii) equilibrar normas de distincdo e normas de promocdo de reciprocidade e justica; e, (iv) existéncia de
confianga e cooperagdo na performance e execucdo dos contratos. No tocante as condi¢Ges institucionais e
organizacionais, Vincent-Jones afirma que o incremento da responsividade decorre da habilidade do sistema
de governo de facilitar o aprendizado coletivo e a moralidade institucional dentre as diversas entidades
publicas, privadas e voluntérias engajadas nas redes de prestacdo de servigo publico. Em sexto lugar, o autor
aponta a necessidade de mecanismos efetivos para recebimento de reclamagGes e assecuratorios da
participagdo social. Nesse particular, o papel das entidades representativas ndo se resume a implementagéo de
uma politica existente, mas deve se estender a deliberacdo sobre os seus rumos. Como sétima condicéo,
afirma o autor que as agéncias publicas para quem as responsabilidades foram atribuidas nos regimes
contratuais necessitam de competéncias fundadas em atos normativos e recursos para desenvolver as suas
funcgdes publicas. Finalmente, a Gltima condigcdo de uma regulacdo responsiva consiste na transparéncia, na
deliberacdo publica e na accountability tanto da formulagdo quanto da implementacéo de politicas publicas.
(p. 270 et seq).
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Finalmente, terceiros beneficiarios da contratagdo geralmente sdo alijados das
negociacdes contratuais, o que enfraquece o controle social dessas politicas.*®

N&o se pode olvidar, contudo, do envolvimento dos 6rgdos de controle na etapa
prévia a contratacdo. A titulo de exemplo, vale lembrar que, na esfera federal, o Tribunal
de Contas da Uni&o deve aprovar, previamente, os editais de licitacdo, conforme previsto
nas leis de diretrizes orcamentarias. Ja no &mbito do Estado de S&o Paulo, a Corte de
Contas estadual s6 atua no controle da licitagio mediante impugnagao. ** Esses 6rgaos tém
participado ativamente das definices e escolhas feitas nas contratacdes publicas de
projetos de infraestrutura.

E possivel mencionar também o envolvimento do Poder Legislativo, pela
aprovacao das leis orcamentarias, em gue sao elencadas as prioridades governamentais e a
definicdo dos projetos de infraestrutura que serdo levados a cabo no periodo plurianual.
Nos entes federativos que instituiram o orcamento participativo’®, a populacdo tem a
oportunidade de participar intensamente na selecdo dos projetos que merecerdo guarida nas
pecas or¢camentarias e deverdo ser priorizados pelo Poder Executivo.

Finalmente, no caso das Parcerias Publico-Privadas, ha também o
acompanhamento pelo Tribunal de Contas da Unido e pelo Congresso Nacional dos
relatérios de desempenho dos contratos, com periodicidade anual, nos termos dos artigos

188 FREEMAN, Jody. The Contracting State. Florida State University Law Review, vol. 58:155, p. 156,
2000.
189 E ¢ caso, por exemplo, da decisdo do Tribunal de Contas da Uni&o envolvendo a modelagem do 1° est4gio
das concessBes de areas e instalagBes portudrias, no ambito do Programa de Investimentos em Logistica
(PIL), do Governo Federal, com base na Lei federal n.° 12.815/2013 e no Decreto federal n.° 8.033/2013
(com redagdo dada pelo Decreto n.° 8.464/2015). No Acorddo n.° 2413/2015, o Plenario do TCU avaliou as
alteracBes no critério de julgamento das licitagdes (maior valor de outorga) e 0 novo estudo de viabilidade,
assim como o cumprimento das determinagdes relacionadas aos terminais incluidos na fase atual. Sobre a
decisdo do TCU, ver <http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/concessoes-de-portos-sac-acompanhadas-
pelo-tcu.htm> . Acesso em 14.09.2016. Como exemplo, é possivel citar também a analise feita pelo Tribunal
de Contas do Estado de S&o Paulo de representacdo contra a Concorréncia Internacional STM n.° 003/13,
cujo objeto era a concessdo patrocinada dos servicos publicos de transporte de passageiros da Linha 18 —
Bronze da rede metroviaria do Estado de S&o Paulo, contemplando implantacdo, operacdo, conservagao e
manutenc¢do. Dentre as irregularidades apontadas, foram questionadas a opcéao pela tecnologia de monotrilho,
a possivel existéncia de barreiras indiciarias de conluio, especificagdes técnicas relacionadas ao material
rodante, exigéncias relacionadas ao Programa de Nacionalizagao Progressiva do BNDES e a prépria escolha
do modelo de concessdo patrocinada. A par disso, tramitam, paralelamente, investigagdes no ambito do
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE e do Ministério Publico Estadual para apurar a
ocorréncia de cartel no mercado de licitagBes publicas relativas a projetos de metrd e/ou trens e sistemas
auxiliares. A decisdo que suspendeu a licitagdo esta disponivel no seguinte link:
<https://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/images/1765 989 14-0_sec_transportes_metropolitanos.pdf>
. Acesso em 14.09. 2016.
1% Orcamento participativo é o instrumento por meio do qual os cidad&os podem debater e definir a alocacio
de recursos para investimentos em obras e servigos, elegendo prioridades e determinando os rumos das
politicas publicas a serem adotadas pelo Poder Executivo com base na peca orgcamentaria.
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14, paréagrafo 5°, da Lei de PPPs.*®* No plano estadual, o acompanhamento dos contratos
de concessdo e PPPs pela Corte de Contas é realizado de acordo com as Instrugdes n.
02/2016, ao passo que o artigo 3°, paragrafo 9°, da Lei estadual n. 111.688, de 19 de maio
de 2004 (Lei de PPPs estadual), estabelece a obrigacdo de envio de relatorios semestrais

elaborados pelo Conselho Gestor de PPPs & Assembleia Legislativa.

2.3. O contrato de concessdo e suas funcionalidades

No direito péatrio, Fernando Dias Menezes de Almeida, em profundo estudo sobre
0 tema, asseverou que a teoria do contrato administrativo é insuficiente para dar conta da
complexidade do fendmeno contratual da Administracdo. 1% Dessa forma, propds a
superacdo da categoria do contrato administrativo pela dos denominados mddulos
convencionais, que criam uma situacdo juridica, com obrigac@es juridicamente exigiveis,
ou que substituem uma decisdo unilateral da Administracdo. Partiremos desta nocao
alargada de contrato administrativo para ilustrar os aspectos envolvendo a contratualizacao
de politicas publicas.'*

Particularmente, para o propdsito deste trabalho, interessa a primeira categoria

dos modulos convencionais, segregada pelo autor em (i) mddulos convencionais de

91 Ejs o teor dos dispositivos relacionados aos relatérios de execucdo contratual, aplicaveis no ambito da
Unido (apesar de alguns entes federativos terem reproduzido em suas esferas tal obrigacéo, como foi o caso
do Estado de S&o Paulo):

“Art. 14. Sera instituido, por decreto, 6rgdo gestor de parcerias publico-privadas federais, com competéncia
para:

()

IV — apreciar os relatorios de execucao dos contratos.

()

5° O drgédo de que trata o caput deste artigo remeterd ao Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas
da Unido, com periodicidade anual, relatérios de desempenho dos contratos de parceria publico-
privada.” (grifo nosso)

%2 ALMEIDA, Fernando Menezes Dias de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012.
Ainda sobre o fendmeno, asseverou Odete Medauar: “Desse modo, ao lado do classico contrato de direito
publico entre Administracéo e particular (pessoa fisica ou juridica), para prestagdo de servicos, realizacdo de
obras e fornecimento de materiais, disseminam-se acordos entre Administracdo e grupos ou entidades
representativas de interesses; e difunde-se atuacdo administrativa para propiciar acordos que possibilitem
compatibiliza¢do de interesses.” (MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. So Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 1992, p. 210).

193 Reconhecemos, porém, que nem todas as consideracdes feitas ao longo da dissertagdo se aplicardo,
indistintamente, a todas as modalidades de “contratos de politicas publicas”. A categoria de mddulos
convencionais abarca uma pluralidade de acordos administrativos que se assemelham quanto a sua origem —
acordo de vontades —, mas divergem em relagdo ao seu regime juridico e as formalidades para a sua
celebracdo. No entanto, esperamos que os fundamentos tedricos e as premissas apresentadas sirvam de
substrato para um novo é&ngulo de observacdo dos ‘“contratos publico-privados” celebrados pela
Administracdo Publica.
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cooperacdo, (ii) modulos convencionais de concessdao e (iii) médulos convencionais
instrumentais.'*

Os modulos convencionais de cooperacdo ressaltam a ideia de uma atuacao
conjunta para um determinado fim (convénios, por exemplo), ou seja, uma juncdo de
esforgos para o atingimento de um objetivo comum. J& os mddulos convencionais
instrumentais se destacam pelo aspecto instrumental em relacdo a funcéo publica (é o caso
dos contratos de obras, servigos, compras, alienacdes e locacdes da Lei de Licitacdes).
Finalmente, os modulos convencionais de concessao evidenciam a no¢do de transferéncia,
em que a Administracdo transfere a outra parte o exercicio de uma atividade ou uso de um
elemento que Ihe é préprio, em razéo do seu vinculo com a funcdo publica.'®®

Essa Ultima categoria apresenta modelos contratuais propicios ao
desenvolvimento de projetos de infraestrutura. Ao tracar as caracteristicas do contrato de
concessdo como género, Fernando Dias Menezes de Almeida tece as seguintes
consideracoes:

Identifica-se, pois, a esséncia da concessdo como sendo a outorga, a diversa
pessoa, de um direito relativo a algo que seja inerente & Administracdo, quer se
trate de um servico — servico publico em sentido estrito ou outra atividade
prépria da Administracdo —, quer seja o uso ou exploracdo de bem publico. Esta
é uma concluséo por um vies estrutural. Mas a ela pode-se acrescentar, de modo
compativel, um viés funcional. Isso é feito contemporaneamente por Vera
Monteiro (2010a:174), que, apds analisar os elementos tradicionalmente tidos
como essenciais para caracterizagdo da concessdo, entende que eles nem sempre
acompanham a constante adaptacdo das espécies de concessdo a forma de
atuacdo do Estado, e conclui propondo que se identifique concessdo por sua
funcéo: “viabilizar a realizacdo de investimentos significativos para promover a
disponibiliza¢io de bens e servicos a sociedade.”*%

Nessa categoria, 0 autor inclui as seguintes espécies contatuais: (i) a concessao de
servicos publicos da Lei federal n. 8.987/95; (ii) a permissdo de servigos publicos, tratada
como contrato pela Lei federal n. 8.987/95; (iii) a concessao patrocinada, prevista pela Lei
federal n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004 (Lei de PPPs); (iv) a concessdo
administrativa, igualmente tratada na Lei federal n. 11.079/04; (v) a concessao urbanistica;
e (vi) a concessdo de uso ou exploragdo de bem publico.”” Ainda que outros arranjos
contratuais também se revelem aptos a realizar politicas publicas — como é o caso das

parcerias com o terceiro setor, por exemplo —, considera-se que o0 contrato de concessdo € o

1% ALMEIDA, Fernando Menezes Dias de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012. p.
236 et seq.
195 Ibidem,, p. 239-240.
19 |bidem, p. 262-263.
97 Ibidem, p. 261.
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instrumento, por exceléncia, de concretizacdo de direitos fundamentais por meio da oferta
de servicos publicos, em sentido amplo, a populag&o.
Floriano de Azevedo Marques Neto define o instituto da “concessdo-delegagao”

nos seguintes termos:

A concessao-delegacdo, portanto, corresponde ao instituto juridico por meio do
qual o Poder Publico delega a particulares obrigagdes atinentes a um objeto de
interesse geral (genericamente tratado aqui como uma utilidade publica — bens,
servicos, atividades), regrando a convergéncia de interesses e disciplinando as
relagdes juridicas entre concedente e concessionarios (obrigagdes reciprocas) e
os direitos de terceiros por um prazo relativamente longo, mas finito, durante o
qual todas essas relagdes juridicas tém estabilidade.®®

Porém, nem todos os tipos contratuais albergados na categoria de “moddulos
convencionais de concessao” apresentam as caracteristicas necessarias ao desenho de um
arranjo publico-privado para a efetivagdo de uma politica publica de infraestrutura.*®
Nesse sentido, é necessario aliar tais caracteristicas a perspectiva funcional apresentada por
Vera Monteiro para o instituto da concessdo, cujo papel seria “viabilizar a realiza¢do de
investimentos significativos para promover a disponibilizacdo de bens e servicos a
sociedade” 2%

Essa proposta se aproxima da categoria das parcerias apresentada por Vitor Rhein

Schirato 2!

, mas com ela ndo se confunde, pois ndo alberga algumas hipoteses de
delegacdo do aproveitamento de bens publico (excetuados os casos em que essa delegacao
é coligada com uma delegacdo de servico publico) e as cooperagfes entre Estado e
iniciativa privada sem fins lucrativos (“terceiro setor””). Em todas, porém, € possivel notar
um abrandamento ou relativizagdo do denominado “regime tipico” dos contratos
administrativos.

A nota distintiva dos tipos contratuais selecionados consiste na criagdo de um
eficiente arranjo publico-privado, marcado por um forte viés colaborativo e por uma
postura ativa do contratado na realizacdo do objeto contratual.?®> N&o se desconsidera o

interesse econdmico por detrds da atuacdo dos contratados nesses projetos, diverso do

1% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 171.
199 Como é o caso, por exemplo, da concesséo de uso simples ou administrativa.
200 MONTEIRO, Vera. Concessdo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 174.
201 Conforme sistematizacdo proposta em seu trabalho (SCHIRATO, Vitor Rhein. A interacdo entre
Administracdo Publica e particulares nos contratos administrativos. Férum de Contratacdo e Gestdo
Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 12, n. 138, p. 51-69, jun. 2013).
202 Nesse particular, discordamos dos defensores da concepcdo unilateral de concesséo de servico publico,
segundo a qual a concessdo seria um ato unilateral do Estado, em que a Administracdo estabelece as
condicGes de outorga e 0 concessionario € obrigado a aceita-las.
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interesse publico que move a Administragdo contratante, o que caracterizaria o sinalagma.
Porém, os interesses contrapostos ndo implicam em posturas adversas, mas em uma
convergéncia de esforcos para o atingimento de um fim comum — a implementacdo bem
sucedida do projeto. Tais enlaces possuem um forte contetdo de parceria institucional e
de articulacao entre interesses publicos e privados.

Ao tratar especificamente das concessdes patrocinada e administrativa, Juliana

Bonacorsi de Palma apresenta com maestria a esséncia de tais contratos:

O carater diferido das PPPs faz do contrato de concessdo patrocinada ou
administrativa, um contrato relacional por exceléncia, caracterizado pela relagéo
complexa e continua entre as partes (parceiro publico e parceiro privado). Trata-
se de um contrato dinamico e cambiante, razdo pela qual mecanismos de solucao
consensual de controvérsias devem ser preferencialmente previstos para manter
o vinculo de confianca entre os contratados, sem o qual a PPP se
desmantelaria.?®

Essa observagdo é particularmente relevante na andlise das concessdes
administrativas. Como noticia a doutrina de direito administrativo, essa modalidade
contratual tem como objeto os servicos elencados no artigo 6° da Lei n. 8.666/93, 0s quais
poderiam ser implementados por meio de contratos instrumentais de prestacdo de servicos
e de obras. Entretanto, a concessdo administrativa alberga notas caracteristicas dos trés
tipos de modulos convencionais citados por Fernando Menezes: 1 — ela é instrumental para
uma finalidade publica (ex. a construcao e operacdo de hospitais podem ser fornecidas a
Administragdo por meio de contratos da Lei n. 8.666/93); 2 — ela possui uma nota de
cooperacédo entre a Administracdo contratante e o parceiro privado contratado, que se torna
um colaborador para o sucesso do projeto; e, 3 — ela se insere nos modulos de concessao
porque acarreta a transferéncia de uma atividade ou bem vinculado a uma funcdo publica.

A esse respeito, valido transcrever as licbes de Floriano de Azevedo Marques

Neto sobre as notas caracteristicas da “concessdao-delegagao”:

Em suma, pelo visto até aqui, temos as seguintes conclusdes: (i) a concessao, na
acepc¢do aqui indicada, é um género bastante amplo de arranjos contratuais para
delegacdo, aos particulares, do exercicio de uma atividade ou de um direito
especial com vistas a atingir objetivos puablicos; (ii) a concessao ndo se confunde
com sua mais frequente manifestacdo, a concessao de servico publico, embora o
instrumento da concessdo tenha influenciado fortemente a construcdo do
conceito de servico publico; (iii) ndo existe um Unico regime juridico de
concessdo, sendo certo que o instituto admite diferentes arranjos contratuais, a

203 pALMA, Juliana Bonarcorsi de. Governanca Publica nas Parcerias Publico-Privadas. In: JUSTEN
FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias Publico-Privadas — Reflexdes sobre os
10 anos da Lei 11.0790/2004. Séo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015, p. 130.
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depender da utilidade concedida ou dos objetivos justificadores de cada
concessdo; (iv) ndo obstante, podemos identificar no instituto, qualquer que seja
0 objeto da delegacdo, elementos comuns, a saber: (iv.a) a outorga, a um
particular, de direitos e obrigacdes relativos a cometimento que € atribuido ao
Poder Publico; (iv.b) e que corresponde a um objeto de interesse geral; (iv.c)
implicando uma convergéncia de interesses entre o Poder Publico e o privado;
(iv.d) que se traduz num vinculo de natureza contratual caracterizavel como um
contrato relacional, contendo, além do vinculo obrigacional concedente-
concessionario, disciplina normativa de carater processual e que se projeta sobre
direitos de terceiros; (iv.e) tendo esse vinculo uma delimitagcdo temporal que
prediz sua finitude e também sua estabilidade; (v) a concessdo-delegacdo se
configura como um instrumento de envolvimento dos particulares na consecugéo
de finalidades publicas que necessariamente confere ao concessionario um plexo
de direitos e obrigacdes desuniformes em relacéo ao conjunto dos individuos.?*

Por todo o exposto, conclui-se que o instituto da concessdo alberga as
caracteristicas necessarias para a realizacdo de politicas publicas de infraestrutura de

longo prazo.

2.4.  Conclusao parcial

O objetivo deste capitulo foi introduzir a figura do contrato como um instrumento de
efetivacdo de politicas publicas através da apresentacdo dos vetores de compreensdo desse
fendmeno, bem como das condigdes ou pressupostos para que ele preencha esse papel.

Em relacdo ao primeiro aspecto, foram elencadas as seguintes premissas: (i) a
politica pablica é (também) um fendmeno juridico; (ii) o contrato administrativo é fonte de
normatividade; (iii) o contrato administrativo € um contrato relacional; e, (iv) o contrato
administrativo € um instrumento de governo. Ao se constatar que as politicas publicas séo
formatadas em termos juridicos, o contrato se revela como um instrumento de governo
apto a implementar objetivos estratégicos e politicas governamentais. Por outro lado, as
complexidade das contratacfes publicas contemporéneas, bem como o seu viés incompleto
decorrente do seu objeto (em regra, servigcos publicos), evidenciam o seu carater normativo
— ou seja, de regulamentar e processualizar o relacionamento das partes — e relacional.

No tocante aos pressupostos necessarios para que 0 contrato seja um instrumento
apto a efetivar tais politicas, destacou-se 0s seguintes elementos: (i) instituicGes; (ii)
processo administrativo; (iii) interacdo publico-privado; e, (iv) controle social.

A existéncia de instituicdes solidas, com uma burocracia bem estruturada e

profissionalizada, fortalece o processo de didlogo com a sociedade e repercute na

24 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdes. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 172.
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modelagem de bons projetos, consistentes e aderentes ao interesse publico. Nessa
perspectiva, 0 processo administrativo estabelece uma arena de discussdo da modelagem
do empreendimento, viabilizando uma interacdo publico-privado séria, em condicdes
equitativas, bem como o controle social na fase de modelagem e no curso da execugédo
contratual.

Por fim, concluiu-se que o contrato de concessao ¢ um modelo contratual propicio ao
desenvolvimento de efetivas parcerias com o setor privado para a implementacdo de
projetos de infraestrutura. A forma como essas parcerias incorporam diretrizes das politicas

publicas desenhadas na seara politica serd objeto de analise no préximo capitulo.
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CAPITULO 3 — REPENSANDO OS LIMITES DO CONTRATO:
COMO TRANSFORMAR POLITICAS PUBLICAS EM CLAUSULAS
CONTRATUAIS?

3.1.  Como refletir politicas publicas em contratos?

A fase prévia de modelagem de um projeto € 0 momento em que decisdes
fundamentais de politicas publicas séo transformadas em clausulas contratuais. Nesse
sentido, uma vez definido o investimento a ser implementado pelo Poder Publico, o
instrumento contratual deve fixar a forma como isso sera feito, refletindo os contornos da
politica publica.

Ao longo desse processo, surgem inimeras questdes a serem enderecadas pelos
atores envolvidos no projeto — gestores, advogados publicos, players privados,
financiadores, beneficiarios: Como escolher prioridades e metas de investimento? Quem
arca com o 6nus do empreendimento? Qual sera o alcance da politica publica a ser
implementada? Como essa premissa se relaciona com a delimitacéo e a definicdo do objeto

contratual?°®® Tais questionamentos ser&o objeto de estudo neste tépico.

3.1.1. Definigdo do objeto do contrato e do seu plano de investimentos de longo prazo

A definicdo do objeto contratual envolve a eleicdo do investimento a ser
realizado, bem como a delimitacdo da parcela da sociedade que serad beneficiada pela sua
implementacdo. O escopo do contrato compreende, assim, a infraestrutura a ser implantada
(se for o caso), bem como as atividades correlatas a serem executadas pelo contratado.

Sobre a eleicdo do investimento a ser viabilizado pelo Poder Publico, Vitor Rhein

Schirato traz os seguintes apontamentos:

2% Na visdo de Vitor Rhein Schirato, “deverdo ser claramente fundamentadas e concatenadas como um
objetivo publico em comum qual investimento a ser realizado, quem o realizara, sobre quem recairdo 0s 6nus
do investimento realizado e como se dara a realizagdo do objeto no longo prazo.” (SCHIRATO, Vitor R. As
parcerias publico-privadas e politicas publicas de infraestrutura. In: JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND,
Rafael Wallbach (coord.). Parcerias Publico-Privadas — Reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004.
S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015, p. 95.
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Sendo assim, tem-se que a decisdo acerca de qual investimento sera realizado
dependera (i) da aderéncia da escolha publica as politicas de Estado vigentes; (ii)
da efetiva prioridade do investimento em relacdo a outros possiveis de serem
realizados com o mesmo recurso; (iii) da existéncia de recursos orcamentarios

. Lo o . : 206
disponiveis para a realizacdo do investimento.

Dessa forma, a escolha do investimento € fruto de uma diretriz de atuacdo do
Estado em determinado setor, razdo pela qual o projeto a ser viabilizado deve ser coerente
com a politica publica formulada e com os recursos or¢camentarios disponiveis.

Uma vez escolhido o investimento, h& necessidade de fixacdo de um plano de
execucdo de longo prazo, com o escalonamento de acOes a serem executadas pelo privado
para a implantacao do objeto do contrato. Esse plano pode envolver o cronograma de obras
para construcdo do ativo, bem como investimentos a serem efetuados para viabilizar a
prestacdo dos servigos correlatos.

O que importa assinalar € a necessidade de aderéncia do investimento a ser feito
com a politica publica definida na seara politica. A sua forma de execucdo, bem como as
fontes de custeio, serdo objeto de detalhamento no curso da fase de modelagem, por meio

da elaboracdo de estudos técnicos e econdmicos.

3.1.2. Financiamento do empreendimento

A definigdo do investimento a ser realizado esté intrinsecamente relacionada com
a politica publica a ser executada, bem como com a disponibilidade de recursos publicos a
serem despendidos no projeto. Nesse sentido, se a escolha por um certo investimento é
uma “politica pablica em sentido estrito, a forma de realizagdo do investimento também o
sera, pois incorporard um programa estatal de alocacdo de recursos para a criagdo ou
ampliacdo de infraestruturas”.?%’

Para Vitor Rhein Schirato, “a escolha publica por um modelo exclusivamente
publico, exclusivamente privado ou hibrido ndo é evidente e ndo decorre apenas da
existéncia ou ndo de recursos disponiveis no orcamento publico. Dependerda sempre de

uma analise de custos e beneficios.”?%

26 SCHIRATO, Vitor R. As parcerias publico-privadas e politicas publicas de infraestrutura. In: JUSTEN
FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias Publico-Privadas — Reflexdes sobre os
10 anos da Lei 11.079/2004. Séo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2015, p. 90.
27 1bidem, p. 92.
2% |bidem, p. 91.
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Isso porque o custo pelo investimento pode ser arcado integralmente pelo Estado,
pelo privado ou por ambos.

H4, ainda, a possibilidade de os usuarios da infraestrutura também contribuirem
diretamente para 0 seu custeio por meio do pagamento de tarifa, como ocorre nas
concessdes comuns e nas concessOes patrocinadas. No entanto, essa opcdo deve ser
ponderada a luz dos objetivos da politica pablica que se visa implementar. Se a meta do
Poder Publico € universalizar os servi¢cos ou, por exemplo, estimular o uso de determinado
modal, tarifas fixadas a niveis proibitivos ou desinteressantes podem inviabilizar o acesso
por grande parte dos usuérios ao servico ofertado.?*®

H& que se perquirir, na hipdtese concreta, 0 modelo que congrega mais
externalidades positivas e torna o investimento mais barato sob a ética de dispéndio de
recursos publicos (ponderando-se, assim, o custo de captacdo de recursos pelos setores
publico e privado, a disponibilidade imediata de caixa orcamentario, dentre outros).

Isso porque existe mais de uma forma justificavel para o governo elencar
prioridades no desenvolvimento de setores de infraestrutura. O setor publico pode, por
exemplo, optar por um modelo que busca menor tarifa (modicidade tarifaria) ou projetos
de maior retorno econdmico ou, ainda, que gerem maior impacto social.

Para adentrar aos aspectos envolvendo o financiamento dos empreendimentos
objeto deste estudo, é necessario compreender, de inicio, a natureza econémico-financeira
dos contratos de concessao.

As concessGes comuns, patrocinadas ou administrativas representam uma
modalidade de engenharia financeira que permite substituir o investimento imediato do
Estado, especialmente em infraestrutura.

Nas concessdes comuns, a cobranca de tarifa é capaz de remunerar oS
investimentos e custos operacionais a uma taxa de rentabilidade adequada, podendo
incluir ou ndo a cobranca de outorga.

Ja nas concessdes patrocinadas, a cobranca de tarifa ndo é capaz de remunerar 0s
investimentos e custos operacionais a uma taxa de rentabilidade considerada adequada,

demandando o pagamento de contraprestacdes complementares a arrecadacgéo tarifaria.

29 A titulo de ilustracdo do debate, tomemos o exemplo da tarifa a ser cobrada do usuério do servico
disponibilizado aos cidaddos. Com efeito, a tarifa médica ndo é um conceito absoluto, mas sim relacional,
pois considera os servicos prestados e a estrutura ofertada. Tais consideracdes estdo umbilicalmente
conectadas com os contornos e 0 modelo de politica publica que o gestor visa implementar.
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Nas concessOes administrativas, a receita principal do projeto consiste no
pagamento de contraprestacdes pelo Estado, as quais, novamente, serdo determinadas pela
rentabilidade que remunera de forma adequada os investimentos e custos operacionais.

A decisdo de investir feita por um parceiro privado se assemelha a um emprestimo
feito ao setor publico. Ele realiza um investimento em um ativo que ndo integrara de forma
definitiva o seu patrimonio e, ao fazé-lo, adquire um direito a fluxos de receitas futuras
(aporte de recursos, receita tarifaria, receitas acessorias ou contraprestacéo).”*° O agente
privado almejara um retorno quantificado em relacdo as oportunidades de negocios que ele
poderia ter, ou seja, analisara o seu custo de oportunidade.

No caso do setor publico, a decisdo de implantar determinado investimento deve
passar por um crivo de Value for Money, que justifique a opcao de conceder determinado
ativo ou servico a luz de uma ponderacdo de custo-beneficio, em comparacéo,
essencialmente, com a realizagdo da obra e/ou prestagdo do servigo nos moldes da Lei de
Licitagdes e demais formas tradicionais de contratagéo.

Porém, numa légica de incentivos, € possivel apontar — em tese — algumas
vantagens na escolha do modelo de concessao.

Por um lado, h4 uma mitigacdo do risco de o concessionario interromper uma
obra (o que é comum em contratos regidos pela Lei de Licitacfes), tendo em vista o
impacto dessa interrupgdo no seu fluxo de caixa — decorrente do atraso na arrecadacéo de
receitas.

No caso das concessfes comuns, 0 concessionario tem interesse de iniciar, o
quanto antes, a cobranca de tarifa dos usuarios, o que pressupde a finalizacdo da
implantacéo do ativo (se for o caso). No caso das PPPs, especialmente nos ajustes em que
ndo ha o pagamento de aporte de recursos, o parceiro privado tem o incentivo para
antecipar a conclusdo da obra para desencadear o0 inicio do pagamento das
contraprestagdes (que s6 podem ser pagas apés a disponibilizacdo do servi¢co). Em ambos
0s cenarios, o desembolso pelo concessionario ocorre antes do inicio do pagamento da

remuneracdo (seja por tarifa ou contraprestacdo). Nos contratos de obra da Lei de

219 A decisdo do investimento é a decisio de rendincia da liquidez, sendo os juros o prémio por essa rendincia.
Dessa forma, quanto maior o risco do projeto, maior o prémio. Por isso o ativo da Sociedade de Propésito
Especifico (SPE) é capitalizado na medida do investimento, com acréscimo da taxa interna de retorno (TIR).
A TIR ¢é a taxa que traz receitas e despesas futuras a valor presente e faz com que o valor presente de uma
seja igual ao da outra. Isso deve refletir o risco presente no projeto e o custo de oportunidade dos
investidores. Assim, a rentabilidade da SPE decorre do descolamento temporal entre 0 momento em que 0s
seus acionistas renunciam a\a liquidez para realizar o investimento e 0 momento posterior da amortizacéo
desses investimentos, pelo direito de cobranca de tarifa ou de pagamento pelo Poder Concedente.
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LicitacOes, ainda que a interrupcdo repercuta de forma negativa no fluxo de caixa do
contratado, o pagamento por parte da Administracdo ocorre a medida que a obra avanca.
Além disso, o contratado é responsavel pela operacdo e manutencdo do ativo
reversivel ao longo do prazo contratual, razdo pela qual, em regra, ndo aufere beneficios
com o barateamento excessivo do custo da obra para ndo comprometer a sua qualidade.
Finalmente, hd um ganho de eficiéncia em razdo da amortizacdo e garantia do

investimento com receitas préprias do projeto (project finance®).

3.2.  Como evitar que o contrato se descole da politica publica que inspirou a sua

celebracéo?

Neste topico, sdo analisados mecanismos que viabilizam a execucdo da politica
publica por meio do contrato, notadamente os instrumentos que permitem, resguardando a
estabilidade do ajuste, a sua mutabilidade e adaptacdo as novas conjunturas.

O contrato é um instrumento de governo, perdurando, na maior parte dos casos,
por diversos mandatos eletivos. Nota distintiva de tais ajustes é a sua incompletude,
mormente daqueles destinados a implantacdo e operagdo de uma infraestrutura.

Conforme visto no capitulo 2, a concepcéo tradicional de contrato administrativo
considera que os instrumentos contratuais sdo (ou deveriam ser) completos, de modo a
prever todas as causalidades e intercorréncias passiveis de sobrevir no curso da sua
execucao. Porém, o contrato de longo prazo é sempre incompleto, ndo sendo possivel
vergar 0 tempo e seus efeitos, notadamente considerando a incerteza do contexto
econbmico, os impactos nas politicas publicas decorrentes da alternancia politica e a
natural mutabilidade do avanco tecnoldgico.

Por essas raz0es, o contrato deve conter clausulas que contemplem imprevistos,
de modo a permitir a solucdo de problemas endocontratualmente e de forma consensual.
Deve, portanto, desenvolver uma capacidade de aprendizagem intrinseca, por meio de

clausulas de hardship e instrumentos que permitam a sua adaptabilidade, conforme sera

11 No project finance,o0 financiamento de um projeto especifico tem como garantia as receitas futuras que
serdo geradas com o prdprio projeto, por meio da segregacdo de seus custos, receitas e riscos através de uma
SPE.
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visto neste topico. A mutabilidade dos contratos garante, assim, a sua estabilidade no

tempo e o cumprimento da politica publica por ele viabilizada.**

3.2.1. Planos de investimentos

Consoante visto no item 3.1, a escolha do investimento a ser implementado, bem
como a alocacdo dos seus custos, sdo elementos determinantes para a efetivacdo de
politicas publicas de infraestrutura pela via contratual.

Um dos principais instrumentos por meio do qual a Administracdo Publica
contratante acompanha a implantacao e operacdo do ativo de infraestrutura pelo contratado
é o plano de investimento, em conjunto com a sua descricdo técnica. Esse documento
reflete o plano de acdo do concessionario para a implantacdo do ativo e o atingimento dos
niveis de qualidade exigidos contratualmente. Em regra, o plano de investimento é
elaborado pelo Poder Publico na fase de modelagem do projeto, mas alguns instrumentos
contratuais preveem a sua revisdo periodica por acordo entre as partes.

Nesse contexto, o plano de investimentos se torna um instrumento de gestéo
contratual, que permite o acompanhamento da evolugédo do contrato pelo gestor, bem como
a priorizacéo e reorganizacao de determinadas a¢des face a alteragdes conjunturais.

Nesse ponto, vale citar a figura do aporte de recursos, inserida na Lei de PPPs por
meio da Lei federal n. 12.766, de 27 de dezembro de 2012, conversdo da Medida

Proviséria n. 575, de 07 de agosto de 2012.%** O aporte de recursos é compreendido como

212 Conforme defendem Egon Bockmann Moreira ¢ Célio Lucas Milano, “estabilidade nio é sinénimo de
imutabilidade”. (MOREIRA, Egon Bockmann; MILANO, Célio Lucas. Contratos publicos de longo prazo: a
seguranca juridica advinda da certeza da mudanga. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 9, n. 34, p. 171-183, abr./jun. 2011). Em sentido semelhante, adverte Jody Freeman:
“Nenhum contrato pode ser especifico o suficiente para antecipar toda e qualquer situacido com a qual
um fornecedor privado pode se deparar. Ao revés, 0 contrario se torna uma estrutura e um conjunto de
regras que ixdo auxiliar o preenchimento futuro de lacunas. De fato, a abertura contratual pode ser desejavel
em determinadas circunstancias, como, por exemplo, quando as partes sdo conhecidas uma da outra, s&o
players permanentes e estabeleceram uma relacdo de confianga. No entanto, a abertura pode impedir um
monitoramento efetivo.” (FREEMAN, Jody. The Contracting State. Florida State University Law Review,
vol. 58:155, p. 171, 2000, grifo nosso).

213 A MP n. 575/2012 repercutiu, ainda, na forma de contabilizacdo de aportes publicos nos projetos de
parcerias publico-privadas, trazendo efeitos financeiros positivos para o projeto, com o pagamento
antecipado do investimento privado por contraprestacdes publicas e reduzindo efeitos tributarios decorrentes
dessa antecipacdo. Além disso, trouxe alteracdes em relacdo ao fundo garantidor de PPPs, bem como ajustou
o limite percentual da receita corrente liquida para a contratacdo de PPPs pelos Estados.
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uma espécie de remuneracdo paga ao Parceiro Privado por ocasido da realizagdo de obras e
aquisicao de bens reversiveis.?*

A alteracdo legislativa passou a permitir a realizacdo de pagamentos ao longo da
fase de implantacdo da infraestrutura, reduzindo o custo tributario do projeto decorrente do
diferimento entre o desembolso realizado pelo concessionario e o inicio do pagamento de
contraprestacdo — vinculado, nos termos do artigo 7°, caput, da lei, a disponibilizacdo do

servico.”*®

Além disso, o pagamento antecipado dos valores devidos ao privado investidor
permite a reducdo dos custos financeiros do projeto, uma vez que ha diminuicdo do
montante devido pelo Estado a titulo de juros pelo empréstimo realizado.

O paragrafo 2° do artigo 7° da Lei de PPPs dispde que o pagamento de aporte de
recursos, quando realizado durante a fase dos investimentos, deve guardar
proporcionalidade com as etapas definitivamente executadas. Como aprimoramento desse
mecanismo, diversos contratos passaram a prever a possibilidade de antecipacdo do
cronograma de eventos-marco para recebimento das parcelas do aporte, com o objetivo de
incentivar a busca da eficiéncia pelo Parceiro Privado e a antecipacdo da implantacdo do
investimento.

O controle da antecipacdo dos eventos-marco é pautado pelo cronograma fisico-
financeiro original da obra, geralmente elaborado pelo Parceiro Privado e chancelado pelo
gestor do contrato. Esse instrumento servira de referéncia para a readequacgdo de prazos,
organizacdo de desembolsos e controle da execucdo das etapas subsequentes. Trata-se de

um dos instrumentos que reflete o plano de investimentos contratual.

3.2.2. Remuneragdo atrelada ao desempenho do concessionario

Nos termos do artigo 23, inciso III, da Lei de Concessdes, os “critérios,

indicadores, formulas ou parametros definidores da qualidade do servigo” constituem

21 E o que dispde o artigo o artigo 6°, paragrafo 2°, da Lei:
“Art. 6° A contraprestagdo da Administragido Publica nos contratos de parceria publico-privada podera ser
feita por: (...)

§ 2° O contrato podera prever o aporte de recursos em favor do parceiro privado para a realizacdo de obras e
aquisicdo de bens reversiveis, nos termos dos incisos X e XI do caput do art. 18 da Lei no 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, desde que autorizado no edital de licitagdo, se contratos novos, ou em lei especifica, se
contratos celebrados até 8 de agosto de 2012.”
215 «Art. 72 A contraprestacdo da Administracdo Publica sera obrigatoriamente precedida da disponibilizacéo
do servico objeto do contrato de parceria publico-privada.”
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clausula essencial do contrato de concessdo. Ja o paragrafo Unico do artigo 6° da Lei de
PPPs autoriza que as contraprestacdes sejam vinculadas ao desempenho do concessionario.

Indicadores de servico medem a qualidade e a quantidade do servigco contratado
pelo Poder Pudblico. Um sistema de pagamento vinculado a indicadores de servico
representa, assim, a forma como 0 concessionario serd remunerado em caso de
cumprimento integral da obrigacao principal — na forma e quantidade acordadas — ou como
ele sofrera eventuais descontos em caso de descumprimento. A ideia desse mecanismo
pressupde que o contrato traga indicadores que, atingidos de forma insuficiente, acarretem
a reducéo proporcional da receita do contratado.?*®

Por meio da remuneragé@o por desempenho, atribui-se os riscos de qualidade e de
disponibilidade na montagem do empreendimento ao contratado, de modo que a sua
remuneracdo (seja por meio de contraprestacdo e/ou receita tarifaria) seja varidvel em

217

funcdo de tais fatores.””" Dessa forma, “busca-se estimular a prestacdo mais eficiente do

servico, de modo que o concessionario seja recompensado por alcancar determinados
ganhos de produtividade.”*'8

O contratado passa a ter obrigacdo de desempenho ou resultado, consistente na
manutencdo de determinado nivel de servigo. Nesse contexto, o servico adequado passa a
ser aquele prestado de acordo com as especificacdes contratuais.”*’Perde importancia, por
consequéncia, o0 modo como ele atingira os indicadores de servico em prol da efetiva
manutencdo dos niveis estipulados pelo Poder Publico.

Dessa forma, ao atrelar a remuneracdo do contratado aos niveis de desempenho

exigidos contratualmente, substitui-se 0 regime repressivo — san¢do — por uma légica de

218 Discute-se qual deveria ser o valor minimo da remuneragdo do contratado a ser preservado apds o
desconto decorrente do descumprimento dos indicadores: se 0s custos de prestacdo do servi¢o ou 0 custo,
descontado o servico da divida. No primeiro caso, o valor a ser pago aos financiadores em virtude do
empréstimo contraido pelo concessionario seria preservado, ao passo que, no segundo cenario, o desconto
também poderia alcancar recursos que seriam destinados ao pagamento da divida, o que pode, em alguns
casos, gerar 0 seu vencimento antecipado e inviabilizar a continuidade da concessdo. Esse panorama reforga
a necessidade de fiscalizagdo da concessao também pelo seu financiador, cujo interesse, nesse aspecto, se
alinha ao do Poder Concedente.
217 SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragéo do concessionario: concessdes comuns e parcerias publico-
privadas. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 236-237.
18 |bidem, p. 237.
219 “N3o basta que os indicadores de desempenho sejam bem estruturados para que os contratos de concessio
comum e PPP para a prestacdo de servigos publicos sejam cumpridos de forma eficiente. E preciso que tais
indicadores estejam adequadamente conectados com o sistema de pagamentos, de modo a gerar incentivos
econdmicos para que o parceiro privado os cumpra. Para isso, € indispensavel que o descumprimento dos
indicadores dé azo a punicdes (a aplicacdo de multas, por exemplo) ou a reducdo do pagamento do parceiro
privado (usando a logica do que se chama na teoria juridica de ‘excecdo de ndo cumprimento do contrato’).”
(RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdes e PPPs — Melhores Praticas em LicitacGes e Contratos. Sao
Paulo: Atlas, 2011, p. 76).
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incentivos. 1sso porque a aplicacdo de sancao exige processo administrativo prévio — que
resguarde o contraditdrio e a ampla defesa —, 0 que pode levar & propositura de inimeras
ac0Oes judiciais, afetando a eficacia da penalidade aplicada.

Por outro lado, a remuneracdo por desempenho impacta diretamente a receita do
contratado sem a necessidade de realizacdo de processo administrativo. No entanto,
afigura-se recomendavel que o contrato preveja um procedimento simplificado para
permitir que 0 concessionario conteste, se for o caso, o percentual de desconto aplicado
pela Administracdo. Além disso, € recomendavel que a afericdo do cumprimento dos
indicadores seja realizada por um verificador independente, de modo a assegurar
imparcialidade e isencdo ao contratante privado.

Mauricio Portugal Ribeiro sintetiza as vantagens desse mecanismo nos seguintes

termos:

Dai que, para que 0s incentivos para cumprimento dos contratos de concessdo
comum e PPP sejam criveis e efetivos, aconselhamos o uso da ldgica da excecdo
de descumprimento do contrato tanto quanto possivel em lugar das penalizagGes.
Explicamos melhor: ao invés da aplicacdo de multas, o sistema de pagamentos
deve se centrar na realizacdo de descontos no pagamento do parceiro privado nos
casos em que ndo houver cumprimento dos indicadores de desempenho. Esses
descontos, do ponto de vista juridico, ndo sdo caracterizados como ‘puni¢do’, ou
‘multa’, mas reducdo do pagamento proporcional ao servico que efetivamente foi
prestado pelo parceiro privado. E dizer: a Administragio deve pagar apenas pelo
servigo que foi efetivamente prestado. Se o servico for de qualidade inferior ao
contratualmente pactuado, o pagamento por esse servico deve ser
proporcionalmente reduzido. Para isso, é preciso que constem claramente nos
contratos as escalas de preco, que permitam realizar os descontos no pre¢co do
servico, no caso dele ndo ser prestado nas quantidades e qualidade exigidas no
contrato para percepcéo pelo parceiro privado do pagamento integral (tenha esse

. . L\ 22
pagamento origem na cobranga de tarifa ou no Erario). 0

O ideal, contudo, é que os indicadores de eficiéncia e qualidade do servigo se
diferenciem, em alguma medida, das obrigacBes contratuais atribuidas ao contratado e
passiveis de serem sancionadas por multa, de modo a evitar eventuais discussdes

envolvendo alegacéo de bis in idem.?*

220 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessées e PPPs — Melhores Praticas em Licitacdes e Contratos. S&o
Paulo: Atlas, 2011, p. 77.
221 No contrato da PPP da Rodovia dos Tamoios, a questdo foi solucionada da seguinte forma:
“41.7 A excegdo das infragdes classificadas nos niveis D, E e F, conforme Anexo XI, ndo sera aplicada multa
nos casos em que o comportamento do Parceiro Privado ja tenha ensejado o descumprimento dos Indicadores
de Desempenho estabelecidos no Anexo Il e, consequentemente, a reducdo de sua remuneracdo de maneira
proporcional.
41.8 A excludente de penalidade referida na subclausula 41.7.ndo incide, também, nos casos de recorréncia
em que a Concessionaria tenha descumprido o mesmo indicador da composic&o no NIVEL 4 de indicadores,
conforme Anexo Il deste Contrato, em 3 (trés) periodos consecutivos de medigdo.”
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Outrossim, os descontos decorrentes do descumprimento dos indicadores de
desempenho podem incidir sobre o0 pagamento publico ou sobre a tarifa.

No caso das PPPs, a implementacdo desse mecanismo &, em regra, simples, tendo
em vista que o abatimento incide sobre o valor da contraprestacdo a ser pago pela
Administracdo Publica.

No entanto, nas hipGteses em que a remuneracdo decorre exclusivamente de
receitas tarifarias, a operacionalizacdo desses descontos oferece maiores desafios. O
mecanismo de desconto deve ser uma forma de recompor o desequilibrio contratual
prejudicial ao usuario. Compreende-se, nesse particular, que a concessionaria ndo efetuou
0s investimentos necessarios para manter os indicadores de qualidade nos niveis ajustados,
ou seja, ndo efetuou os desembolsos exigidos contratualmente para esse fim, razéo pela
qual, na l6gica da excecdo do contrato ndo cumprido, devera sofrer reducdes proporcionais

na tarifa a ser cobrada dos usuarios.???

2220 contrato de concessdo rodoviaria da BR-116/324/BA firmado com a ViaBahia previu a figura do
“desconto de reequilibrio”, que reduz a tarifa basica de pedagio caso os indicadores de desempenho ndo
sejam alcancgados. O Tribunal de Contas da Unido, ao analisar consulta sobre a possibilidade de utilizacéo
desse mecanismo na 22 Etapa do Programa de Concessdo de Rodovias Federais, teceu as seguintes
consideracoes:

“38. No caso de descumprimento dos indicadores de desempenho, objetivamente listados no contrato de
concessdo, ocorre a situagdo em que a concessionaria, apesar de remunerada por meio da tarifa basica de
pedagio, ndo executou obras e servigos suficientes para atingir os pardmetros de desempenho minimos
acordados contratualmente (cf. paragrafo 29). Essa omissdo gera o desequilibrio econdmico-financeiro em
favor do usuério, que pagou mais tarifa do que recebeu em troca em termos de benfeitorias na infraestrutura
rodovidria.

39. A recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato requer, nesse caso, a deducdo do
‘desconto de reequilibrio’ da tarifa basica de pedagio, pelo periodo de um ano, até a avaliagdo de
desempenho seguinte. O carater provisorio do desconto decorre da capacidade e da autonomia de que dispde
a concessiondria para alcangar os indicadores de desempenho minimos fixados, como se verifica nas
seguintes clausulas, extraidas do contrato da ViaBahia:

€20.6.5 O valor da Tarifa Bésica de Pedagio resultante das revisdes anuais indicadas nas subclausulas 16.4,
16.5 e 16.6 sofrerd a dedugdo do Desconto de Reequilibrio referente ao desempenho apurado no ano anterior,
calculado na forma do Anexo 5, de acordo com a férmula:

Tarifa Basica de Pedagio x (1 — Desconto de Reequilibrio)

20.6.6 A deducdo do Desconto de Reequilibrio ndo se incorporara de forma definitiva ao valor da Tarifa
Basica de Pedagio, de forma que o Valor da Tarifa Bésica de Pedagio a ser adotado nas revisdes indicadas
nas subclausulas 16.4, 16.6 e 16.7 serd aquele antes da deducdo do Desconto de Reequilibrio.’

40. Entende-se, portanto, que o desconto de reequilibrio, como definido no instrumento

contratual, presta-se a recompor o equilibrio econémico-financeiro do contrato quando ndo cumpridos

os indicadores de desempenho acordados com a concessionaria. Amolda-se, ainda, aos ditames do art.

20, inciso 11, e art. 24, incisos Il, IV e VI, da Lei 10.233/2001 c/c art. 6°, § 1° e art. 9°, § 2° da Lei

8.987/1995, segundo os quais, compete a ANTT regular a exploracgéo da infraestrutura rodoviaria pela

iniciativa privada, resguardar o interesse publico, os direitos e deveres de usuarios e concessionarios,
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3.2.3. Rol evolutivo de direitos e obrigacgdes

A fixacéo de direitos e obrigacdes do Poder Concedente, do concessionario e dos
usuarios do servico é clausula essencial nos contratos de concessdo.??® Entretanto, essa
lista ndo é — ou ndo deveria ser — estanque ou exaustiva, tendo em vista o influxo de
alteracOes conjunturais, de natureza politica, econdmica ou tecnoldgica, as quais o contrato
esta sujeito.

A titulo de exemplo, um dos elementos aptos a desencadear uma alteracdo nas
obrigacOes das partes € a evolucdo tecnoldgica. Com efeito, determinados investimentos
podem se tornar obsoletos, ao passo que outras inovagdes se revelam imprescindiveis para

a manutencdo da atualidade do servico.?** Por outro lado, alteragdes legislativas e

fomentar a prestagéo do servigo publico adequado e desenvolver mecanismos de revisdo tarifaria para
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato.” (grifo nosso).

Assim, com base no disposto nos artigos 6% 9°, §§2° e 3°, da Lei de Concessdes, concluiu a Corte de Contas
que se trata de “instrumento legitimo, porquanto se coaduna com o principio basilar das concessdes publicas,
que é a obten¢do (e manutencdo) da proposta mais vantajosa para o poder concedente e, por corolario, para o
interesse publico, no caso dos usudarios de rodovias.”

No entanto, esse instrumento estd sendo questionado judicialmente pela Associacdo Brasileira de
Concessionarias de Rodovias — ABCR no Processo Judicial 2009.34.00.002039-3, em trdmite na 212 Vara
Federal da Secdo Judiciaria do DF.O processo foi extinto sem resolugdo de mérito em razdo de pedido de
desisténcia formulado pela parte autora e superveniente perda do objeto. Anténio Carlos Cintra do Amaral
posicionou-se no sentido de que o desconto de reequilibrio seria incompativel com a ordem legal, em parecer
solicitado pela prépria ABCR. Defende, nesse particular, que a concessionaria deveria ser penalizada pelo
descumprimento de obrigagdes contratuais, mas ndo ter a sua remunerag¢do impactada: “Se a concessionaria
ndo cumpre suas obrigactes, deixando de efetuar ou efetuando fora dos prazos os investimentos previstos,
deve sofrer as sangdes previstas no contrato e na lei, podendo, até, chegar a ser declarada a caducidade da
concessdo, na conformidade do art. 38 e paragrafos da mesma lei. Mas o descumprimento de obrigacGes
contratuais ou legais, por parte da concessionaria, ndo é causa de desequilibrio econdmico-financeiro inicial
do  contrato.”  (p. 116) O  parecer pode ser acessado no  seguinte link:
<file:///Users/camilaviana/Downloads/Contratos%20concess%C3%A30%20rod.....2009.pdf> . Acesso em
03.12.2016.
223 E 0 que determina o artigo 23, incisos V e VI, da Lei de Concessdes:
“Art. 23. S&o cldusulas essenciais do contrato de concessdo as relativas:
()
V - aos direitos, garantias e obrigagdes do poder concedente e da concessionaria, inclusive os relacionados as
previsiveis necessidades de futura alteracdo e expansdo do servico e consequente modernizagéo,
aperfeicoamento e ampliacdo dos equipamentos e das instalagoes;
VI - aos direitos e deveres dos usuarios para obtencéo e utilizagao do servigo;
224 \ale citar, como exemplo, a previsdo no contrato da PPP da Rodovia dos Tamoios de futura implantagdo
do mecanismo de free flow, a pedido do Poder Concedente, resguardado o equilibrio econémico-financeiro.
O free flow consiste em um Sistema de cobranca em fluxo livre, por meio de pérticos (sem Pracas de
Pedagio), com tarifa de pedagio equivalente ao Trecho de Cobertura do Pértico, que serd mais proximo a
distancia efetivamente percorrida pelo usuério.
Se, porventura, tal mecanismo se tornar obsoleto em decorréncia de avangos tecnoldgicos no setor, cabe
ponderar se tal obrigacdo pode ser substituida por outra, resguardado o equilibrio econdmico-financeiro da
concessdo. Eis o teor da clausula:
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regulatorias podem interferir diretamente na distribuicdo das obrigacbes entre as partes,
bem como criar novos direitos para 0s Usuarios.

Dessa forma, é recomendavel — e, inclusive, salutar — que as clausulas que
estabelecem o rol de obrigacGes contratuais possam ser alteradas ao longo do tempo, por
fatores externos ao ajuste ou por comum acordo das partes, desde que resguardado o

equilibrio econémico-financeiro da avenca.
3.2.4. Mecanismos de ajuste e aperfeicoamento do contrato
3.2.4.1. Matriz de riscos e equilibrio econdmico-financeiro

Hodiernamente, contratos de longo prazo trazem em seu bojo uma clausula
contratual definidora de riscos e responsabilidades entre as partes, que caracteriza o seu
equilibrio econémico-financeiro.

A funcdo do sistema de equilibrio econémico-financeiro é o cumprimento
permanente da matriz de riscos contratual.?® Essa matriz representa, por sua vez, a
disciplina de distribuicdo de riscos do contrato, ou seja, a alocacdo de responsabilidades
pelas consequéncias de eventos que podem impactar o cumprimento das obrigacdes
contratuais.

Por meio desse mecanismo, atribui-se a uma das partes o 6nus de arcar com as
consequéncias da materializacdo de determinado evento, seja porque ela tem maiores

incentivos para evitar a sua ocorréncia, seja porque possui melhores condigdes para

“11.1 Constituem as principais obrigacdes do Parceiro Privado, sem prejuizo das demais obrigacdes
expressas neste Contrato e em seus Anexos: (...)

(xxxiv) Promover todas as atividades e arcar com todos 0s investimentos necessarios a implantacdo, operagédo
e manutencdo das Pracas de Pedagio, com excecdo dos investimentos necessarios a implantacdo de sistema
de arrecadacdo de Tarifas de Pedagio na modalidade free flow, os quais serdo arcados pelo Poder Concedente
quando da implantacdo do sistema, nos termos deste Contrato.”
22 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessées e PPPs — Melhores Préticas em Licitagdes e Contratos. S&o
Paulo: Atlas, 2011, p. 79.
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remedia-lo quando ele ocorrer.??® Tais riscos, portanto, devem ser distribuidos segundo
premissas juridico-econdmicas, alocados conforme a capacidade de cada parte.??’

A matriz de riscos &, assim, um mecanismo que remedia o impacto desses eventos
no cumprimento do contrato. No entanto, apesar de definir as responsabilidades pela
ocorréncia de determinado evento, ndo é a sua fungéo disciplinar a forma como sera feita a
compensacao entre as partes quando ele, de fato, ocorrer.

Nesse contexto, a nocao de equilibrio econémico-financeiro se associa a ideia de
um sistema compensatorio, ou seja, do “brago operacional da matriz de riscos”,
encarregado de compensar a parte que sofreu as consequéncias da materializacdo de um
evento que é risco da outra parte.””® Do ponto de vista econdmico, ha um equilibrio entre
as obrigacdes e riscos assumidos pelo concessionario em relacdo ao prémio que ele espera
receber (encargos e bénus, receitas e despesas). Essa relacdo é constantemente revisitada
no curso da execugdo do contrato para verificar se o seu equilibrio econémico-financeiro
esta mantido ou néo.

Em geral, vislumbra-se na expressio “mantidas as condi¢des efetivas da
proposta”, contida no artigo 37, inciso XXI, da Constitui¢do, o marco constitucional da
garantia do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos. Ndo parece ser possivel,
contudo, extrair um direito liquido e certo a um sistema pré-determinado de manutencao

do equilibrio econémico-financeiro. Depreende-se desse dispositivo a obrigacdo do

226 E comum os contratos estabelecerem um rol de riscos alocados a cada uma das partes, mas contemplarem
uma clausula residual de distribuicao de riscos. O contrato de concessdo patrocinada da Linha 6 do metrd de
Sao Paulo prevé, em sua clausula 20.1, que “A CONCESSIONARIA é integral e exclusivamente responsavel
por todos os riscos relacionados a presente CONCESSAO, salvo disposi¢do expressa em contrario.” Nos
contratos de concessdo dos aeroportos de Guarulhos, Brasilia e Viracopos, prevé a clausula 5.2. que “Salvo
0s riscos expressamente alocados ao Poder Concedente no Contrato, a Concessionaria é exclusiva e
integralmente responsavel por todos os demais riscos relacionados a presente Concessdo.”

T Em que pese a definigdo inserta no artigo 1°da Lei de Concessdes, no sentido de que a concessdo de
servigo publico € “por conta e risco” do concessiondrio, parecem nao restar duvida acerca da possibilidade de
distribuicdo de riscos entre as partes contratantes também nas concessdes comuns, 0 que, frise-se, em maior
ou menor grau, vem sendo a pratica contratual desde a edicdo da lei. A Lei de PPPs, em contrapartida,
contempla previsdo expressa no sentido de que a reparticdo objetiva de riscos entre as partes € uma das
diretrizes na contratagdo de parcerias publico-privadas (artigo 4 °, inciso VI, da lei).

228 Nesse sentido, s&o comuns disposicBes contratuais que associam o direito ao reequilibrio econémico-
financeiro a materializacdo de riscos previstos no ajuste, como € o caso das clausulas 27.3, 27.4 e 27.5 da
PPP da Rodovia dos Tamoios:

“27.3. Considera-se caracterizado o desequilibrio econémico-financeiro do Contrato quando qualquer das
partes sofrer os efeitos financeiros, positivos ou negativos, de evento cujo risco ndo tenha sido a ela alocado.

27.4. O Parceiro Privado nédo fara jus a recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro do Contrato caso
quaisquer dos riscos por ele assumidos no Contrato venham a se materializar.

27.5. O Poder Concedente ndo fara jus a recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do Contrato caso
quaisquer dos riscos por ele assumidos no Contrato venham a se materializar.”
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contrato albergar uma metodologia apta a resguardar o seu equilibrio, como o método da
taxa interna de retorno ou do fluxo de caixa marginal.**

A garantia do equilibrio econémico-financeiro também encontra respaldo em
dispositivos da legislacdo patria, como o artigo 65, inciso II, alinea “d” da Lei de
Licitacdes®, o artigo 10 da Lei de Concessdes e o artigo 5°, inciso 111, da Lei de PPPs. E
possivel também relacionar o direito ao reequilibrio econdmico-financeiro com a
resolucdo por onerosidade excessiva®! — decorrente da teoria da imprevisdo — e a vedac&o
ao enriquecimento sem causa®® previstos no Cédigo Civil, os quais, consoante defendido
no Capitulo 1, poderiam ter aplicabilidade aos contratos administrativos por serem nog¢des
inerentes a teoria geral dos contratos.

Como decorréncia logica da garantia ao equilibrio econémico-financeiro,
sustenta-se a proibicdo de alteracdo unilateral das condi¢cdes econdmico-financeiras do
contrato (tais como clausulas de pagamento, percentual de desconto ofertado na licitacéo,
dentre outras). Isso porque, se fosse autorizado ao Poder Publico alterar unilateralmente as
regras econémicas no curso da execucdo contratual, a garantia do equilibrio restaria
ameacada, razdo pela qual eventuais alteracdes dessa natureza s podem ser feitas
mediante ajuste entre as partes, resquardadas as condicdes originais da licitacdo. %

Finalmente, J. Luis Guasch defende que os pleitos de reequilibrio devem ser

analisados da forma mais transparente possivel, inclusive por meio de um painel externo e

22 Diversos contratos preveem que, atendidas as suas condicdes, considera-se resguardado o equilibrio
econdmico-financeiro. A titulo de exemplo, valido citar a seguinte clausula da PPP da Rodovia dos Tamoios:
“27.1. Sempre que forem atendidas as condigdes do Contrato, considera-se mantido seu equilibrio
econdmico-financeiro.”Disposi¢do semelhante também consta da clausula 21.1 da PPP da Linha 6 do metrd
de Séo Paulo.

200 artigo faz referéncia, em sua parte final, a alea “extraordinaria e extracontratual”. Nesse particular, a
distribuicdo genérica de riscos prevista no dispositivo sé deve ser aplicada caso ndo haja distribui¢do
especifica no contrato. Dessa forma, entende-se que, na auséncia de regra especifica contratual, invoca-se o
critério genérico da lei. (grifo nosso)
a3t “Secao v
Da Resolucéo por Onerosidade Excessiva

Art. 478. Nos contratos de execucdo continuada ou diferida, se a prestagdo de uma das partes se tornar
excessivamente onerosa, com extrema vantagem para a outra, em virtude de acontecimentos extraordinarios e
imprevisiveis, podera o devedor pedir a resolugdo do contrato. Os efeitos da sentenca que a decretar
retroagirdo a data da citagdo.”

232 «Art. 884. Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, serd obrigado a restituir o
indevidamente auferido, feita a atualizagdo dos valores monetarios.

Paragrafo Gnico. Se o enriquecimento tiver por objeto coisa determinada, quem a recebeu é obrigado a
restitui-la, e, se a coisa ndo mais subsistir, a restituicdo se fard pelo valor do bem na época em que foi
exigido.”

2% porém, ndo existe regra expressa na Lei de Concessdes acerca da proibicdo de alteracdo de condices
econdmicas do contrato, mas sim no artigo 58, paragrafo 1°, da Lei de Licitagdes, segundo o qual “As
clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos ndo poderdo ser alteradas sem
prévia concordancia do contratado.”
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especializado para auxiliar reguladores e Poder Publico no exame e na tomada de deciséo,
sendo certo que qualquer ajuste concedido deve ser exposto ao publico.?*

3.2.4.2 Revisdes periodicas

Uma forma de manter a aderéncia dos termos do contrato a politica pablica que
inspirou a sua celebracdo consiste na realizacdo de revisdes periddicas (ou ordinarias). O
contrato pode prever a realizagdo de revisdes ciclicas — bienais, quadrienais, etc. —, de
todas ou de parte de suas disposi¢cdes, como o plano de investimentos, as metas e 0S
indicadores de qualidade, os niveis do servi¢o, o cronograma de execucao das obras, dentre
outros, com o objetivo de manter a atualidade do servico e adequar o seu teor as alteracfes
das politicas publicas setoriais.?®

Jad as revisbes extraordindrias ocorrem em situacbes ndo previstas
contratualmente, ou seja, em hipoteses de alteracBes contratuais que nao decorrem de
revisdes periddicas programadas no momento de celebracdo do ajuste.

Especificamente em relacdo a contratos sujeitos a revisdes tarifarias, a ideia de
revisdo pode vir associada a um realinhamento periddico de custos e da remuneracdo do
concessionario, resultando no calculo de nova tarifa, geralmente em setores regulados
(como o setor elétrico). A revisdo, em seu sentido tradicional, consiste na recomposi¢do
dos precos do concessionario, ao passo gque O reajuste garante a compensacdo dos efeitos
da variacdo inflacionaria.?*®

Nesse contexto, o artigo 9° da Lei de Concessdes>’ parece ter adotado o regime
tarifario do preco do servigo (ou price cap), em substituicdo ao regime do custo do servigo

com taxa de retorno garantida sobre o investimento. No modelo tarifario do custo do

2 GUASCH, J. Luis. Granting and renegotiating infrastructure concessions — doing it right.
Washington: WBI Development Studies, 2004, p. 20.

2% 0 Contrato da PPP da Rodovia dos Tamoios prevé que a revisdo ordinaria consiste na “Revisio do
Contrato feita a cada 04 (quatro) anos, com 0 escopo de adaptar os Indicadores de Desempenho e o Plano de
Investimentos as modificagcbes que tenham sido percebidas neste periodo, conforme disposto na Clausula
Vigésima Nona deste Contrato.”

236 Assim prevé a Lei federal n. 8.666/93: “Art. 40. O edital contera no preAmbulo o nimero de ordem em
série anual, 0 nome da reparti¢cdo interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execucéo e o tipo da
licitagdo, a mengdo de que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagdo e
proposta, bem como para inicio da abertura dos envelopes, e indicard, obrigatoriamente, o seguinte: (...)

XI - critério de reajuste, que devera retratar a variacdo efetiva do custo de producdo, admitida a adocdo de
indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentacdo da proposta, ou do orcamento a que
essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela;”

237 «<Art. 92 A tarifa do servico publico concedido ser4 fixada pelo preco da proposta vencedora da licitacio e
preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato.”
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servigo, a tarifa deve preservar os custos diretos e indiretos, inclusive investimentos
necessarios a prestaco do servico e a margem de retorno do concessionario.”*®

Dentre os problemas associados ao regime do custo do servi¢o, menciona-se: (i) a
sua operacionalizacdo, em razdo da dificuldade de delimitar os conceitos de custo —
podendo ser utilizado o custo médio ou o custo marginal — e de investimento — que podem
ser avaliados pelo custo histérico ou pelo custo de reposicdo ou reproducgdo; (ii) a
assimetria de informacdes entre concessionario e Poder Concedente; (iii) a auséncia de
incentivo a reducdo de custos; (iv) incentivo a realizacdo de investimentos que ndo geram
beneficios sociais relevantes; e, (v) auséncia de incentivo ao desenvolvimento de novos
servicos.?*

Por outro lado, no modelo de preco do servigo, o preco da tarifa sera estipulado
pela concessionaria, por sua conta e risco. Essa metodologia busca, dessa forma, superar as
desvantagens do regime pelo custo do servico, envolvendo a fixagdo de uma tarifa teto,
sendo que “podem ser criados mecanismos para (i) forcar o concessionario a cobrar valores
mais baixos do que o teto ou (ii) para se reduzir o proprio teto tarifario que o prestador
deve observar.”?*

Conforme mencionado anteriormente, em contratos regulados pelo regime de
custo do servico ha, em regra, a previsdo de um processo de redefinicdo do valor da tarifa
pela apuracdo periédica das referéncias de custos, de modo a definir o novo valor da tarifa
para o proximo ciclo tarifario. Essa parece ter sido a op¢do adotada no setor de saneamento

basico, conforme sera visto com mais vagar no Capitulo 4.

3.2.5. Meios alternativos de divergéncia de litigios contratuais

As contratacOes contemporaneas passaram a adotar meios alternativos para a
solugcdo de conflitos oriundos do contrato, com o objetivo de afastar o exame de
determinadas matérias pelo Poder Judicidrio e obter solugdes mais céleres para suas
divergéncias.

Ja sob a égide da Lei federal n. 8.666/93, diversos contratos passaram a prever

clausula compromissoria para solucionar conflitos pela via arbitral, em decorréncia de

2% SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneragdo do concessionario: concessdes comuns e parcerias publico-
privadas. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 83.
% |bidem, p. 84-87.
0 Ibidem, p. 87.
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exigéncias formuladas por financiadores internacionais. Além disso, a Lei de

ConcessBes®* e, posteriormente, a Lei de PPPs?*

, trouxeram a previsdo da arbitragem
como forma de solucao de controvérsias contratuais.

Por outro lado, o artigo 1°, paragrafo 1°, da Lei federal n. 9.307/96 (Lei da
Arbitragem) estabelece, de forma expressa, que “a administracdo publica direta e indireta
poderd utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais
disponiveis”.243

Finalmente, a reforma da Lei de Arbitragem, operada pela Lei n.° 13.129, de
2015, inseriu dois pardgrafos no artigo 1° que afastam quaisquer duvidas quanto a
possibilidade de a Administracdo Publica celebrar clausulas compromissérias e
compromissos arbitrais (espécies do género convencao de arbitragem).?*

Dessa forma, restou claro que a submissdo de controvérsias a arbitragem pelo
Estado € autorizada mesmo nas hipdteses em que tal mecanismo ndo tenha sido
expressamente previsto na redagdo original do contrato. Em tais situagdes, as partes
poderdo celebrar um compromisso arbitral, o qual permite a submissdo de um conflito
especifico, posterior a celebracdo do contrato, a solucado arbitral.

Por todo o exposto, parece estreme de divida a possibilidade de a Administracao
Publica inserir em seus contratos de concessdo clausulas prevendo a submissdo de
determinadas controvérsias a arbitragem. No entanto, as divergéncias se iniciam quanto ao
modelo mais adequado de clausula arbitral para o Estado, notadamente em razdo do
conflito entre os principios da Administracdo Pablica e o carater flexivel, sigiloso e

voluntario da solucéo arbitral.

21 «Art. 23-A. O contrato de concessdo podera prever o emprego de mecanismos privados para resolugio de
disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato, inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua
portuguesa, nos termos da Lei no 9.307, de 23 de setembro de 1996.”

22 «Art. 11. O instrumento convocatério conterd minuta do contrato, indicara expressamente a submissdo da
licitagdo as normas desta Lei e observara, no que couber, os 8§ 30 e 40 do art. 15, os arts. 18, 19 e 21 da Lei
no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, podendo ainda prever: (...)

111 — o emprego dos mecanismos privados de resolucdo de disputas, inclusive a arbitragem, a ser realizada no
Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei no 9.307, de 23 de setembro de 1996, para dirimir conflitos
decorrentes ou relacionados ao contrato.”

3 Vale lembrar que, nas decisbes proferidas nos Recursos Especiais n. 606.345-RS e 612.439-RS, o
Superior Tribunal de Justica considerou validas clausulas compromissérias submetendo a arbitragem litigio
envolvendo sociedades de economia mista exploradoras de atividade econdmica de produgdo ou
comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos, independentemente de autorizacdo legislativa
especifica.

24 «Art. 1° As pessoas capazes de contratar poderdo valer-se da arbitragem para dirimir litigios relativos a
direitos patrimoniais disponiveis.

§ 1° A administragdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir conflitos relativos
a direitos patrimoniais disponiveis.

§ 2° A autoridade ou o drgdo competente da administragdo pablica direta para a celebragéo de convengéo de
arbitragem ¢ a mesma para a realizacdo de acordos ou transacdes.”
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H&, assim, uma miriade de modelos passiveis de serem adotados: a camara
arbitral pode ser fixada desde ja ou em momento posterior®*®, quando do advento do litigio;
a clausula pode enumerar, de antemdo, quais litigios serdo submetidos & arbitragem,?*° ou
apenas indicar, genericamente, que os conflitos que envolvam direitos patrimoniais
disponiveis podem ser solucionados pela via arbitral*"’, etc.

Cada opcdo apresenta vantagens e desvantagens, a depender da perspectiva da
parte contratante. Sob o ponto de vista do setor privado, a percepcdo de risco pode ser
incrementada, por exemplo, se a clausula atribui ao Poder Concedente a prerrogativa de
escolha da camara arbitral ou se ela deixa de indicar, previamente, quais conflitos serdo
submetidos a arbitragem, abrindo espaco para futuras disputas sobre a sua interpretacao
mais adequada.

Pelo lado do Estado, reter a prerrogativa de definir, a posteriori, a cAmara arbitral
permite a eleicdo de uma instituicdo com experiéncia em demandas arbitrais envolvendo
entes publicos, o que, atualmente, ainda se encontra bastante incipiente. Além disso, a
definicdo dos conflitos que envolvam direitos patrimoniais disponiveis pode ser
questionada pelos 6rgdos de controle, considerando a zona cinzenta que envolve esse

conceito.?*8

5 A clausula 54.7 do contrato de concessdo patrocinada da linha 6 do metrd de S&o Paulo contempla a
seguinte previsdo, objeto de questionamento no momento da consulta ptblica: “A escolha da cAmara arbitram
serd exercida pelo PODER CONCEDENTE, dentre as instituicdes de notdrio reconhecimento e,
preferencialmente, experiéncia na matéria objeto do litigio a ser dirimido e que possuam Regulamento
adaptado as arbitragens como o Poder Publico, em até 30 (trinta) dias contados da apresentagdo da
controvérsia por qualquer das Partes, via comunicagdo formal & outra. Caso 0 PODER CONCEDENTE néo
indique a Camara de Arbitragem no prazo acima indicado, caberd ao Parceiro Privado fazé-lo, no mesmo
prazo, observando os mesmos critérios de escolha.”

246 E o caso da clausula 54.5 da concessao patrocinada da Linha 6 do metrd de S&o Paulo:

“54.5. As partes contratantes poderdo submeter a arbitragem os seguintes conflitos:

(i) Reconhecimento do direito e determinagdo do montante respectivo da recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro, em favor de qualquer das partes, em todas as situa¢fes previstas no CONTRATO DE
CONCESSAO;

(i) Aplicagio dos mecanismos de mitigag&o de riscos previstos no CONTRATO DE CONCESSAO;
(iii) Reconhecimento de hipéteses de inadimplemento contratual de qualquer das partes ou anuentes;

(iv) Calculo e aplicagdo de reajuste;

(v) Acionamento dos mecanismos de garantia;

(vi) Valor e critérios para apuragdo da indenizacdo no caso de extingdo contratual.”

No caso dos contratos de concessdo dos Aeroportos de Guarulhos, Brasilia e Viracopos, a via arbitral foi
eleita apenas para dirimir “litigios, controvérsias ou discordancias relativas as indenizagdes eventualmente
devidas quando da extingdo do presente contrato, inclusive quanto aos bens revertidos...”(clausula 16.5).

4T Como parece ter sido a opcdo no caso da PPP da FURP, em que a cléusula 51.2 remete & definicdo de
Direitos Disponiveis: “Direitos Disponiveis — Direitos disponiveis para os fins de discussdo arbitral de
qualquer Divergéncia relacionada a tais direitos, conforme admitido pela legislagdo.”

8 Nao ha davida que controvérsias envolvendo valor de indenizacdo por bens reversiveis ou demandas
envolvendo equilibrio econdmico-financeiro, sdo passiveis de serem submetidas a arbitragem. Entretanto, a
discussdo sobre os critérios de indenizacdo ou a forma de reequilibrar determinado contrato (se por
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Por todo o exposto, quer parecer que a definicdo prévia do maior nimero possivel
de matérias no contrato, apds didlogo prévio com os atores envolvidos na fase de
modelagem, podera atenuar a percepcao de risco das partes e permitir o alinhamento de
solugdes consensuais no curso do procedimento.

Finalmente, diversos ajustes passaram a prever os denominados Dispute Boards,
que consistem em juntas ou comissfes que administram conflitos relacionados a questdes
técnicas ou econdmicas do contrato. Previamente a submissdo da controvérsia ao
procedimento arbitral, em carater facultativo ou obrigatorio, determinados assuntos
poderdo ser decididos por uma junta técnica, composta por membros indicados pelas
partes.?*°

Os Dispute Boards permitem, assim, o gerenciamento de disputas, de modo a
evitar o escalonamento de divergéncias entre as partes, oferecendo uma solugdo a questbes
técnicas e/ou de natureza econdmico-financeira — em geral, envolvendo a fase de
implantacdo de infraestruturas — antes de levar o conflito a arbitragem, a qual, em regra, é

mais custosa e interfere no cumprimento do contrato.

3.2.6. Reversdo de bens e direito a indenizagao

O artigo 36 da Lei de Concessdes garantiu ao concessionario o direito a
indenizacdo pelas “parcelas dos investimentos vinculados a bens reversiveis, ainda ndo
amortizados ou depreciados, que tenham sido realizados com o objetivo de garantir a
continuidade e atualidade do servigo concedido .

Pelo instituto da reversdo, todo o acervo de bens imprescindiveis a prestacdo do
servico publico reverte para o Poder Concedente, independentemente de os investimentos
realizados (desembolso de recursos pelo concessionario nos bens reversiveis) estarem ou
ndo amortizados pela remuneracdo contratual auferida.

Atualmente, os bens reversiveis devem estar amortizados ao fim da concesséo,
por meio da remuneracdo paga ao concessionario. Nesse sentido, nas concessdes comuns, a

tarifa fixada deve ser suficiente para amortizar os investimentos feitos no acervo

indenizacdo, por prorrogacdo de prazo ou outra forma) se inserem em um zona cinzenta do conceito por
envolverem tipicas decisdes do Poder Pablico contratante.
9 Foi 0 modelo utilizado nos seguintes contratos: contrato de obra da Linha 4 do metrd de S&o Paulo; PPP
da FURP; PPP da Linha 6 do metr6 de Sdo Paulo; PPP da Rodovia dos Tamoios; PPP dos Complexos
Hospitalares.
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reversivel. J& nas Parcerias Publico-Privadas, a remunera¢do do concessionario serd por
contraprestacdo pecunidria ou contraprestacdo pecunidria e tarifa. Além disso, apos a
alteracdo legislativa em 2012, o contrato de PPP também poderd prever o aporte de
recursos “em favor do parceiro privado para a realizacdo de obras e aquisicdo de bens
reversiveis, nos termos dos incisos X e XI do caput do art. 18 da Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995”2

Tornou-se frequente a previsao contratual de supressdo do direito a indenizacéo
por investimentos ndo amortizados ao final da concessdo, com o objetivo de exigir que
todos os investimentos realizados pelo concessionario estejam amortizados ao término do
contrato. Dessa forma, restariam afastadas discussfes acerca de eventuais indenizacOes
devidas ao contratado pelos investimentos amortizados em prazos diversos daquele
previsto em contrato, como a amortizacdo pelo critério econdmico ou pelo critério
fiscal 21-2°2

Nesse sentido, adverte Mauricio Portugal Ribeiro que a clausula supressiva de
indenizacdo por investimentos realizados em bens reversiveis ndo amortizados pode ter o
conddo de desencorajar a realizacdo de investimentos pelo concessionario nos anos finais
de contrato, especialmente em contratos baseados em obrigacdes de desempenho e ndo
regulados por um plano de negdcios apresentado durante a licitacio.?*

%0 A opcéo da Administragdo em alguns contratos tem sido a de considerar o Aporte de recursos como
parcela da remuneracdo da concessionaria, inclusive admitindo o aumento do seu valor como forma de
reequilibrio econémico-financeiro do contrato.

#1 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Proibicdo de indenizagdo por investimentos ndo amortizados.
Disponivel em:
<http://www.slideshare.net/slideshow/embed_code/34799177?hostedIn=slideshare&referer=http://pt.slidesha
re.net/portugalribeiro>. Acesso em 15.06.2014, p. 3-4.

22 peroportos de Guarulhos, Brasilia e Viracopos: “13.12.1. Ao termo da concessio ocorrerd a
reversio para a Unido dos bens vinculados a ela, e esta sedard sem direito a qualquer
indenizagdo para o Concessionario.”

Contrato da Linha 6 do Metré de Sao Paulo: “32.1.2.1.1 Eventual custo com estes investimentos devera ser
amortizado e depreciado antes do término da vigéncia do CONTRATO, ndo tendo a CONCESSIONARIA
direito a indenizagéo a respeito.”

Minuta do Trem de Alta VVelocidade — TAV (ANTT):
“37. Advento do Termo Contratual
37.3. Indenizacdo

37.3.1 A Concessionaria ndo fara jus a indenizacdo relativa a investimentos vinculados aos Bens da
Concessdo em decorréncia do advento do termo contratual, observado o que dispde a Clausula 7 e,
especialmente, a subclausula 7.5.”
3 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Op. cit., p. 8.
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Uma forma de atenuar esse problema é prever contratualmente o pagamento de
indenizacéo ou a recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro por investimentos em
bens reversiveis solicitados e/ou com anuéncia expressa do Poder Concedente ou da
agéncia reguladora, de modo a manter a continuidade do servigo.**

Nesse particular, é necessario diferenciar os investimentos realizados com o
objetivo de manter a atualidade, continuidade e regularidade do servico prestado, ou seja,
inerentes as obrigacdes ordinarias da concessionaria, dos investimentos adicionais, ndo
previstos originalmente no contrato, demandados pelo Poder Concedente.?*®

Em relagdo a primeira categoria, presume-se que tais investimentos no acervo
reversivel serdo amortizados no prazo da concessdao por meio da remuneracdo da
concessionaria, sem direito a indenizacdo quando do advento do termo contratual. Ja a
realizacdo de novo investimento, a pedido do Poder Concedente e ndo assumido desde o
inicio da concessdo, devera ser amortizado por meio de mecanismo diverso daquele
concebido ao inicio da concess&o.

Isso porque se presume que a remuneracdo acordada ndo serd suficiente para
amortizar o dispéndio de recursos feito pela concessionaria, razdo pela qual devera ser

restabelecido o equilibrio econémico-financeiro do contrato ao final da concessdo, por

24 Aeroportos de Guarulhos, Brasilia e Viracopos: “2.43. Os  bens  integrantes da  Concessio
decorrentes de investimentos realizados pela Concessionaria deverdo ser depreciados e amortizados no
prazo da Concessdo de acordo com os termos da legislacdo vigente.

2.44. Nos dUltimos 5 (cinco) anos de vigéncia do Contrato, a realizacdo de quaisquer novos
investimentos em bens integrantes da Concessdo ou a aquisi¢do de novos bens dependera de prévia e
expressa autorizagdo da ANAC.”

PPP da Nova Tamoios (Artesp): “51.1 Para indenizagdes eventualmente devidas por investimentos em Bens
Reversiveis ndo amortizados até a extingdo deste Contrato, o Parceiro Privado fara jus a indenizacéo
calculada com base no valor econdmico do bem, a ser paga em parcela Unica e previamente a extin¢do do
Contrato e consequente reversdo dos bens ao Poder Concedente.

51.2 A Clausula 51.1 acima somente tera aplicabilidade para os Bens Reversiveis construidos, adquiridos ou
de qualquer forma obtidos pelo Parceiro Privado ao longo da Concessdo e que, cumulativamente, ndo
estivessem previstos originalmente no objeto desta Concessao Patrocinada.”

Minuta do contrato do Trem de Alta Velocidade — TAV (ANTT): “7.5. Todos os Bens da Concessdo ou
investimentos nele realizados deverdo ser integralmente amoritzados e depreciados pela Concessionaria
durante a Concessdo, de acordo com os termos da legislagdo vigente, ndo cabendo qualquer pleito de
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro no advento do termo contractual.

7.5.1. Excepcionalmente, admitir-se-a a realizacdo de investimentos ou a aquisicdo de Bens da Concesséo
cuja amortizacdo ou depreciacdo ndo possa ser efetuada durante a Concessdo, mediante prévia comunicacao e
anuéncia do Poder Concedente, admitindo-se, nessa hipétese, a correspondente indenizacdo da
Concessiondria no advent do termo contratual.”
% SUNDFELD, Carlos Ari. Indenizacdo de investimentos ndo amortizados. In: . Pareceres — Vol. Il
— Direito Administrativo Contratual. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2013, p. 306-307.
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meio do pagamento de indenizacdo pelo Poder Concedente ou, por exemplo, da
prorrogagéo do contrato.

Ao tratar do tema da extingdo dos contratos de concessao, Lucas Navarro Prado
aponta trés critérios de indenizacdo por bens reversiveis ndo amortizados, relegando ao
contrato a definicdo de qual metodologia de calculo serd adotada. ° Sao eles: (i)
financeiro, em que se utiliza a metodologia de fluxo de caixa descontado; (ii) contabil, em
que se utiliza o valor registrado na contabilidade da concessionaria; e, (iii) patrimonial, em
que se utiliza o valor de reposicdo do ativo (adotado pela Medida Provisoria n.
579/2012).%"

Para o autor, o critério financeiro seria 0 mais adequado porque, a diferenca dos
critérios contabil ou patrimonial, reflete a dilacdo temporal entre o momento do
desembolso e 0 momento de recuperacdo do investidor, bem como o risco por ele
incorrido.?®

A bem da verdade, cada critério apresenta vantagens e desvantagens, a depender
da otica do Poder Publico ou do contratado. Arguta, nesse sentido, a observacdo de Marcal

Justen Filho:

(...) se o valor contemporaneo dos bens no mercado for superior ao custo
historico, o concessionario pretende a prevaléncia do método de custo de
reproducdo. Mas se 0s bens apresentarem valor irrisério no mercado, o
concessionario insistira na opcao pelo método do custo histérico.?

O ordenamento juridico parece albergar todos os critérios apresentados, sendo
certo que a sua definicdo deve ser feita no instrumento contratual. Nesse particular, em
contratos antigos de concessdo, nos quais o ato convocatorio € omisso em relacdo aos bens
reversiveis, devem ser observadas as normas de regulacdo editadas para o setor, sempre
considerando a legitima expectativa do particular contratado e a necessidade de se
assegurar a continuidade do servi¢o quando da extin¢do da concessdo. Com efeito, devem
ser resguardados os principios da boa-fé objetiva, da confianga legitima e da lealdade

contratual entre as partes contratantes, notadamente nos contratos administrativos, a partir

%56 Na minuta do contrato da PPP da Nova Tamoios, a clausula 51.1 indica que a indenizacéo seré calculada
com base no valor econémico do bem.
%7 PRADO, Lucas Navarro. Extincio de contratos de PPP e concess&o: breves reflexes sobre o célculo de
indenizacdes considerando os parametros gerais da lei federal n. 8.987/95 In: OLIVEIRA, Gesner;
OLIVEIRA FILHO, Luiz Chrysostomo de. (org.). Parcerias Publico-Privadas — Experiéncias, Desafios e
Propostas. Rio de Janeiro: LTC, 2013, p. 290.
8 PRADO, Lucas Navarro. Op. cit., p. 297
9 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico. S&o Paulo: Dialética, 2003,
p. 573.
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da proibicdo do comportamento contraditério da Administracdo Publica e da teoria das
autolimitacdes administrativas.?®%- 2%

Dessa forma, recomenda-se que o0 contrato preveja a forma, o procedimento, o
momento e os critérios de célculo de indenizacdo por investimentos ndo amortizados, de
modo a evitar disputas judiciais ou arbitrais sobre o montante devido.?

Isso porque a maior parte das controversias envolvendo o tratamento dos bens
reversiveis pode ser solucionada pelos instrumentos convocatérios e pelo acompanhamento
adequado da execucdo contratual. Em regra, a tematica dos bens reversiveis ndo gera
maiores reflexdes no momento da modelagem das concessdes, geralmente por conta do
cronograma politico dos projetos e da precificacdo das incertezas relacionadas a exting¢ao
contratual. Tais problemas aparecem décadas depois, ap0s inUmeras alteracGes
regulatdrias, politicas e institucionais. Além do risco de precificacdo da inseguranca acerca

263

do que iré reverter para o concessionario ou ndo (e os seus critérios de indenizagdo)~, tais

20 pINTO JUNIOR, Mario Engler. Confianca Legitima no relacionamento entre Poder Publico e iniciativa
privada. In: : CORREA, André Rodrigues. Cumprimento de Contratos e Razdo de Estado. S&o
Paulo: Saraiva, 2013, p. 342.

%INo caso do setor elétrico, a MP 579/2012 trouxe novo critério de calculo de indenizag&o por investimentos
realizados no acervo reversivel ndo amortizados, conforme se extrai dos seus artigos 15, paragrafo 1°, e 8°,
par. 2°, disciplinados pelos artigos 9° e 11 do Decreto 7.805/2012. A opcéo legislativa no caso da renovagéo
das concessBes do setor elétrico foi pelo critério patrimonial (valor de reposicdo do ativo). No entanto,
conforme noticia Carlos Ari Sundfeld, alguns contratos abarcados pela medida previram critério de célculo
diverso, como, p.e., o valor de incorporacdo do bem ao sistema elétrico, a ser atualizado por indice que reflita
a inflagdo. A par das demais controvérsias envolvendo a edi¢do da referida medida, concordamos com
Carlos Ari Sundfeld quando afirma que deve prevalecer o disposto no contrato, ressalvada eventual anuéncia
da concessionaria, em homenagem a garantia do ato juridico perfeito, prevista no artigo 5°, inc. XXXVI, da
Constituicdo. Tal protecdo ndo poder ser atingida por lei ou medida provisoria posterior que altere 0 método
de indenizacdo de investimentos vinculados a bens reversiveis ainda ndo amortizados ou depreciados.
(SUNDFELD, Carlos Ari. Indenizacéo de investimentos ndo amortizados. In: . Pareceres — Vol. Il —
Direito Administrativo Contratual. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2013, p. 313-314).

%2 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Proibicdo de indenizagdo por investimentos ndo amortizados.
Disponivel em:
<http://www.slideshare.net/slideshow/embed_code/34799177?hostedIn=slideshare&referer=http://pt.slidesha
re.net/portugalribeiro>. Acesso em 15.06.2014, p. 7.

%30 Plenario do Tribunal de Contas da Unido, em acérddo proferido no bojo do processo de
acompanhamento do 1° estagio das concessdes de areas e instalaces localizadas nos portos organizados de
Santos, Belém, Santarém, Vila do Conde e Terminais de Outeiro e Miramar, teceu as seguintes consideracdes
acerca dos bens reversiveis:

“642. Ademais, assumindo-se que 0s agentes econdmicos s30 racionais, incertezas acerca
dos BENS existentes nos terminais e de seus valores serdo consideradas um risco do negocio, o qual acabara
por ser precificado pelos interessados, repercutindo negativamente na tarifa ou movimentacdo ofertados no
momento de realizagdo do leildo. Esse efeito negativo do risco, embutido na proposta vencedora, sera sentido
ao longo dos 25 anos da concesséo. Vale ressaltar que tal efeito prejudica a eficiéncia das operacgdes, se afetar
as propostas de movimentacgdo, ou a modicidade tariféaria, caso repercuta em leildo pela menor tarifa, sendo,
portanto, contrario a adequada prestacdo do servico publico, nos moldes do art. 6°, 8§ 1°, da Lei 8.987/1995 e
do art. 3°, 11, da Lei 12.815/2013.

643. Assim, a realizacdo de levantamento ndo é necesséria apenas para fornecer informag@es a titulo de
controle patrimonial, mas, principalmente, para assegurar que a concessdo modelada consiga atender os
requisitos da prestacao do servigo adequado.
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discussGes entre Poder concedente e concessionario tendem a desaguar no Poder
Judiciario®”, que certamente ndo é o locus mais adequado para a resolucéo de disputas
contratuais. Caso seja levada para arbitragem, as partes terdo que arcar com um
procedimento custoso para solucionar uma divergéncia que poderia estar clara desde o
inicio do contrato.

Agentes dos setores publico e privado devem buscar a clareza nas minutas de
edital e contrato, seja no momento da modelagem de projetos, seja nos pedidos de
esclarecimentos na fase licitatoria ou, ainda, ao longo da execucdo contratual. Ademais, 0s
registros e inventarios de bens reversiveis, ainda que exemplificativos, sdo uma importante
fonte de informacdo para a sua delimitacdo, razdo pela qual Poder Concedente e

concessionario devem zelar pela sua fidedignidade.

3.3.  Concluséo parcial

O objetivo deste capitulo foi enderecar duas questdes relacionadas a efetivacdo de
politicas publicas por meio da celebracdo de contratos: a) “como refletir politicas publicas
em contrato?”’; b) “como evitar que o contrato se descole da politica publica que inspirou a
sua celebragao?”

No tocante ao primeiro aspecto, buscou-se demonstrar que as variaveis
relacionadas ao financiamento do empreendimento, ao plano de investimentos para a
implantacdo do ativo e a modalidade de contrato que serd utilizada estdo intimamente
relacionadas com a politica publica que se quer efetivar. Com efeito, a modelagem do

projeto incorporard as escolhas governamentais em relacdo ao desenvolvimento do setor,

644. Finalmente, a auséncia do levantamento dos bens vinculados a concessdo pode gerar assimetria de
informacdes no procedimento licitatdrio, gerando vantagens a determinados competidores, em prejuizo ao
principio constitucional da isonomia e a competitividade do certame. No caso, o atual arrendatério,
conhecedor dos ativos vinculados as operagdes, tem em sua posse informagdes detalhadas acerca de sua
existéncia e conservacdo. Como o arrendatério dificilmente as compartilhara com os demais competidores,
tera condicOes de elaborar uma proposta em situagdo mais vantajosa do que a dos seus concorrentes. Esse
assunto, inclusive, foi abordado em audiéncia publica realizada na cidade de Santos em 30/8/2013 para
discutir este 1° Bloco de arrendamentos, da qual participaram integrantes desta Unidade Técnica. O
levantamento dos bens aqui discutido teria como resultado mitigar a assimetria de informagdes existente.”
TCU, AC 3661/2013, Plenario, rel. Ana Arraes, j. 10/12/2013.

24 Como a discusséo travada entre a CEMIG e a Uni&o acerca dos critérios de indenizacdo por linhas de
transmissdo elétrica nas concessdes ndo renovadas. (CEMIG pode ir a Justica contra a Unido. Valor
Econbmico, 23.01.2014. Disponivel em: <http://www.valor.com.br/empresas/3404316/cemig-pode-ir-
justica-contra-uniao>. Acesso em 24.09.2014)
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impactando diretamente a forma como a contratacdo seré feita e a distribuicdo dos énus
pela sua viabilizacéo.

Para responder o segundo questionamento, o item 3.2 apresentou mecanismos que
permitem a adaptacdo do contrato face as intercorréncias conjunturais, bem como
instrumentos que permitem a manutencdo da atualidade do servigo prestado. Em relagdo a
esse ponto, clausulas como a alocacdo de riscos, a revisdo periodica e o equilibrio
econémico-financeiro conferem ao ajuste a flexibilidade necessaria para evitar uma ruptura
dos seus termos, bem como abrem espaco para uma renegociacdo juridicamente modulada
entre as partes.

Esses instrumentos resguardam a estabilidade do contrato por meio da garantia da
sua mutabilidade. Essa estabilidade é pressuposto para a efetivacdo de politicas publicas,
qgue exigem acbes permanentes e planejamento de longo prazo. Contudo, por serem
naturalmente complexos e incompletos, os ajustes também sofrem interferéncias que
geram a necessidade de reformular as suas condi¢cOes ou de revisitar as suas premissas
(técnicas, econdmicas e juridicas). Essa adaptacdo € inerente a dinamica das politicas
publicas.

O contrato se torna, assim, um ajuste vivo, que se renova ao longo do tempo por
meio de diversos gatilhos previstos em seu bojo. Nesse contexto, o estudo de caso do
Capitulo 4, referente ao contrato de prestacdo de servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario celebrado entre o Estado de Sdo Paulo, 0 Municipio de Sdo Paulo e
a Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo (SABESP) demonstrara como
a insercdo desses mecanismos (ou a auséncia deles) impactam o desenvolvimento e a

execuc¢do do contrato.
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CAPITULO 4 — ESTUDO DE CASO: ANALISE DO CONTRATO DE
PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS DE ABASTECIMENTO DE
AGUA E ESGOTAMENTO SANITARIO CELEBRADO ENTRE O
ESTADO DE SAO PAULO, O MUNICIPIO DE SAO PAULO E A
COMPANHIA DE SANEAMENTO BASICO DO ESTADO DE SAO
PAULO - SABESP

4.1. Antecedentes: os elementos juridicos e faticos envolvendo as negociacGes

contratuais

O cenério das competéncias para a prestacdo dos servicos de saneamento béasico é
de inseguranca juridica. Os efeitos da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.
1842/RJ estdo suspensos em razdo da oposicdo de Embargos de Declaracdo. Além disso,
pende de julgamento pela Suprema Corte a ADI n. 4.028, que questiona dispositivos da Lei
Complementar Estadual n. 1.025/2007 (notadamente a tese da titularidade estadual dos
servigos), e o Recurso Extraordinario n. 539.253 do Municipio de Sdo Paulo contra a
decisdo do Tribunal de Justica que declarou inconstitucional a lei municipal que criou o
Plano Municipal de Saneamento, dentre outras providéncias.

A institucionalizacdo da prestacdo dos servicos de agua e esgoto por meio da
celebracdo de contrato de prestacdo de servigos entre o Estado, o Municipio e a SABESP
foi o arranjo escolhido para dar seguranca juridica a realizacdo de investimentos e a
expansdo do saneamento basico na Capital. Nesse arranjo, Estado e Municipio celebraram
previamente convénio de cooperagédo para, em seguida, firmarem contrato de prestacdo de
servigos em que figuram como contratantes e, a SABESP, como contratada.

O processo negocial teve inicio com a promulgagdo da Lei municipal n. 14.934,
de 18 de junho de 2009, que

(...) autoriza o Poder Executivo a celebrar contratos, convénios ou quaisquer
outros tipos de ajustes necessarios, inclusive convénio de cooperagdo e contrato
de programa, com o Estado de S&o Paulo, a Agéncia Reguladora de Saneamento
e Energia do Estado de S&o Paulo — ARSESP e a Companhia de Saneamento
Basico do Estado de S&o Paulo — SABESP, para as finalidades e nas condigdes
que especifica; cria o Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e
Infraestrutura; e da outras providéncias.
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Assim, em 23 de junho de 2010, foi celebrado Convénio entre o Estado e o
Municipio, com a interveniéncia e anuéncia da SABESP e da Agéncia Reguladora de
Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo (ARSESP), com a finalidade de
compartilhar a responsabilidade pelo oferecimento do servi¢o de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario na Capital. Na mesma data, foi firmado o Contrato de Prestacdo de
Servigos Publicos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitario, cujo objeto € a
prestacdo dos servicos pela SABESP, com exclusividade, durante o prazo contratual (cf.
Clausula 1). Dispde o Paragrafo 2° da Clausula Segunda do Convénio que a assinatura
deste “Convénio ndo implica reconhecimento ou confissdo pelas Partes, em qualquer
hipodtese, das pretensdes do Estado e Municipio que se encontram ‘sub judice’, visando tao
somente o pronto atendimento dos interesses dos usuarios dos servicos publicos aqui
tratados”.

Eis o panorama inicial da celebragéo do contrato ora analisado.

4.1.1. A (eterna) questdo da titularidade dos servi¢os publicos de saneamento béasico

Celebrado em 23 de junho de 2010, o contrato é resultado dos esforcos para
conferir seguranca juridica a prestacdo dos servicos de saneamento basico pela SABESP
na Capital, considerando a controvérsia envolvendo a titularidade dos servigos em regides
metropolitanas.®®® Isso porque a definicdo de quem seria o Poder Concedente desses
servigos em aglomeracdes regionais encontra-se, atualmente, controversa no plano judicial,
conforme se passa a expor.

A discussdo sobre a titularidade dos servigos se iniciou com o julgamento
conjunto da ADI 2077-BA, que questiona a Emenda Constitucional n. 07/99-BA, e da ADI

265 Esse objetivo esta claro no seguinte considerando do Convénio:
“(...)
“l) a necessidade de formalizagdo da prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento
sanitario no ambito da Capital, independentemente do ente publico que venha a ser declarado titular dos
servigos. (...)”
De forma semelhante, assim previu o Contrato:
“(..0)
b. que os SERVICOS que atendem a Capital foram criados e vém sendo geridos pelo ESTADO, atualmente
por meio da SABESP;
c. que 0 ESTADO e o MUNICIPIO possuem pretensdes divergentes quanto as competéncias estadual e/ou
municipal para a prestacdo dos SERVICOS;
d. que, independentemente dos SERVICOS serem de titularidade estadual e/ou municipal, as relacdes com a
SABESP podem ser mantidas e devem ser formalizadas.
...y
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1842-5 (conexa com as ADIs n. 1826, 1843 e 1906), que impugna dispositivos da Lei
Complementar n. 87/97 e da Lei n. 2.869/97, ambas do Estado do Rio de Janeiro.

A ADI 2077-BA questiona emenda a Constituicdo Baiana, por meio da qual se
definiu os servigos publicos de interesse local, de competéncia municipal, como “aqueles
cuja execucao tenha inicio e conclusdo no seu limite territorial, e que seja realizado,
quando for o caso, exclusivamente com seus recursos naturais”, e atribuiu ao Estado a

competéncia para

(...) instituir diretrizes e prestar diretamente, ou mediante concesséo, 0s servigos
de saneamento béasico, sempre que 0S recursos econdémicos ou haturais
necessarios incluam-se entre os seus bens, ou ainda que necessitem integrar a
organizagéo, o planejamento e a execucdo de interesse comum de mais de um
Municipio.

Ja o objeto da ADI 1842-5 consiste na Lei Complementar Estadual n. 87/97 e na
Lei n. 2.869/97, que atribuem ao Estado do Rio de Janeiro a qualidade de poder
concedente para a prestacdo de servigos publicos de interesse metropolitano, dentre os
quais 0 saneamento basico.

Finalmente, na esfera estadual, o Partido dos Trabalhadores propds Ac¢do Direta
de Inconstitucionalidade — ADI 4.028 — perante o Supremo Tribunal federal, pleiteando
fossem declarados inconstitucionais os artigos 1°, 6°, 7°, 11, 14, 39, 42, 43, 44, 45, 47, 48 e
63 da Lei Complementar estadual n. 1.025/2007, sob a alega¢do de que ela (i) inventou o
servico publico de saneamento basico de titularidade estadual; (ii) imp6s limites e
condicionantes inconstitucionais a atuacdo dos Municipios para a prestacdo dos servicos
publicos de saneamento basico em seus respectivos territorios; (iii) usurpou competéncias
conferidas constitucionalmente aos Municipios, criando um ente paraestatal com poderes
abusivos; e (iv) afrontou o principio federativo inserido na Constituicdo Federal. Cabe
ressaltar, nesse particular, que os artigos 44 e 45 da Lei Complementar Estadual n.°
1.025/2007 versam sobre os servigos de saneamento béasico de titularidade estadual e

municipal, respectivamente.

%6 Ejs o teor dos dispositivos:

“Artigo 44 - Os servicos publicos de saneamento basico de titularidade estadual serdo submetidos a
fiscalizacdo, controle e regulacdo, inclusive tarifaria, da ARSESP, na forma desta lei complementar.

§ 1° - A plataforma de organizagdo dos servicos sera estabelecida por resolucdo da ARSESP, cabendo-lhe
indicar as modalidades de servico proprias do Estado, por regido e por localidade, bem como a estrutura da
rede, incluidos os reservatérios e as estacdes de tratamento de &gua e de esgoto.

§ 2° - Os servicos de titularidade estadual, prestados por entidades delegatarias, concessiondrias,
permissionarias ou autorizadas, deverdo ser objeto de contratos, observado o disposto no artigo 11 da Lei
federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007.
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Além disso, no caso especifico do Municipio de S&o Paulo, a questdo da
titularidade encontra-se sub judice no Supremo Tribunal Federal. Isso porque o Tribunal de
Justica declarou inconstitucional a Lei Municipal n. 13.670, de 25 de novembro de 2003,
por meio da qual o Municipio instituiu o Sistema Municipal de Regulacdo dos Servicos
Pablicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario (SIRE), criou a autarquia
Autoridade Reguladora dos Servigos de Agua e Esgotamento Sanitario (ARSAE), dispds
sobre sua organizacdo e funcionamento e instituiu o Plano Municipal de Saneamento
(PMS). Contra essa decisdo, 0 Municipio interp6s o Recurso Extraordinario n. 539.253,
pendente de analise pela Corte Suprema.

No julgamento da ADI n. 1842, a Suprema Corte concluiu que a titularidade nas

regibes metropolitanas € compartilhada entre Estado e Municipios, reconhecendo a

§ 3° - Quando a prestacdo de servigo exigir a utilizacdo de infra-estrutura originalmente implantada por
Municipio, diretamente ou por terceiros, o prestador estadual podera adquirir os bens respectivos, mediante
contrato, abatendo-se, do prego da aquisicao, os créditos que tiver contra o Municipio.

§ 4° - O Estado e seus prestadores de servico de saneamento basico poderdo celebrar termo de cooperacdo
técnica com os Municipios, por meio dos quais assumirdo compromissos para a melhoria da abrangéncia e
qualidade dos servigos de titularidade estadual e o desenvolvimento da salubridade ambiental, bem como
para a articulacdo quanto ao seu planejamento e controle. (grifo nosso)

§ 5° - Os servicos de fornecimento de agua no atacado ou de tratamento de esgoto, prestados pelo Estado de
Séo Paulo, diretamente ou por intermédio de delegacdo, concessdo, permissdo ou autorizagdo, a outros entes
da Federagdo ou a seus prestadores de servigos de saneamento basico, serdo objeto de contratacdo, nos
termos do artigo 12 da Lei federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, cabendo a ARSESP as fungdes de
regulacéo e fiscalizacéo.

Artigo 45 - Fica o Poder Executivo do Estado de S&o Paulo, diretamente ou por intermédio da ARSESP,
autorizado a celebrar, com Municipios de seu territdrio, convénios de cooperacéo, na forma do artigo 241 da
Constituicdo Federal, visando a gestdo associada de servigos de saneamento basico, pelos quais poderdo ser
delegadas ao Estado, conjunta ou separadamente, as competéncias de titularidade municipal de regulacéo,
fiscalizacéo e prestacao desses servicos.

§ 1° - Na hipdtese de delegacdo ao Estado da prestacdo de servicos de saneamento bésico, o prestador
estadual celebrard contrato de programa com o Municipio, no qual serdo fixadas tarifas e estabelecidos
mecanismos de reajuste e revisdo, observado o artigo 13 da Lei federal n® 11.107, de 6 de abril de 2005, e o
Plano de Metas Municipal de Saneamento.

8§ 2° - As tarifas a que se refere o § 1° deste artigo deverdo ser suficientes para o custeio e a amortizagéo dos
investimentos no prazo contratual, ressalvados os casos de prestacdo regionalizada, em que esse equilibrio
poderé ser apurado considerando as receitas globais da regido.

§ 3° - As competéncias de regulacdo e fiscalizacdo delegadas ao Estado serdo exercidas pela ARSESP, na
forma desta lei complementar, vedada a sua atribuicdo a prestador estadual, seja a que titulo for.

§ 4° - Quando o convénio de cooperagdo estabelecer que a regulacdo ou fiscalizacdo de servigos delegados ao
prestador estadual permanecam a cargo do Municipio, este devera exercer as respectivas competéncias por
meio de entidade reguladora que atenda ao disposto no artigo 21 da Lei federal n® 11.445, de 5 de janeiro de
2007, devendo a celebracdo do convénio ser precedida da apresentacdo de laudo atestando a viabilidade
econdmico-financeira da prestacdo dos servicos.

§ 5° - Na hipGtese prevista no § 4° deste artigo, a ARSESP podera atuar como érbitro para solugdo de
divergéncias entre o prestador de servigos e o poder concedente.” (grifo nosso)

Interessante notar que a Lei ndo delimita quais sdo os servicos de titularidade estadual e municipal, conforme
esclarece a exposi¢cdo de motivos do anteprojeto, assinada pela entdo Secretaria de Energia e Saneamento e
ex-Presidente da SABESP, Dilma Pena: “Por certo, a proposta ndo traz qualquer definicdo do que sejam
servicos de saneamento de titularidade municipal ou estadual, mas aponta com clareza qual sera a politica do
Estado numa ou noutra hipétese. Permite-se, assim, que a regulagdo e a fiscalizacdo a serem desempenhadas
pela ARSESP pautem-se por balizas igualmente claras e seguras, concebidas para qualquer das duas
hipoteses.”
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existéncia de um interesse metropolitano, diverso do interesse local e do regional. Para o
STF, na hipotese de integracdo metropolitana, o poder decisério e eventual poder
concedente ndo sdo transferidos integralmente para o Estado. Tampouco devem
permanecer em cada municipio, individualmente considerado.

Segundo o Ministro Gilmar Mendes, a regido metropolitana deve, como ente
colegiado, “planejar, executar e funcionar como poder concedente dos servigos de
saneamento basico, inclusive por meio de agéncia reguladora, de sorte a atender o interesse
comum ¢ a autonomia municipal.”267

Apo6s o julgamento da ADI 1842, foi editada a Lei federal n. 13.089, de 12 de
janeiro de 2015 (Estatuto da Metrdpole), que fixa diretrizes gerais para o planejamento,
gestdo e execucdo das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas e
aglomerac6es urbanas instituidas pelos Estados. Além disso, traz em seu bojo normas
gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado que deve ser editado para essas
regides e propde a governanca interfederativa e instrumentos para a sua consecugdo. Com
efeito, a lei define a fungdo publica de interesse comum como “politica publica ou agao
nela inserida cuja realizacdo por parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou
cause impacto em Municipios limitrofes” (artigo 2°, inciso I1).2%®

O contrato ora analisado foi celebrado antes do julgamento da ADI n. 1842 pela
Corte Suprema e da edicdo do Estatuto da Metrdpole. Interessante observar que, para a
celebracdo do contrato, cada 6rgdo juridico das partes envolvidas adotou um entendimento

especifico acerca da natureza e dos termos do ajuste.?*

%7 Valido transcrever trecho do voto condutor do Ministro Gilmar Mendes: “Nesse contexto, & preciso
garantir, por um lado, que um municipio isoladamente nao obstrua todos os esforcos comum para viabilidade
e adequacdo da funcdo de saneamento basico em toda regido metropolitana, microrregido e aglomerado
urbano. Por outro lado, também deve se evitar que o poder decisério e o poder concedente concentrem-se nas
méos de um Unico ente, quer o estado federado, quer o municipio polo. Nesse sentido, a instituicdo de regiGes
metropolitanas, aglomeragdes urbanas ou microrregies pode vincular a participacdo de municipios
limitrofes, com o objetivo de executar e planejar a funcdo publica do saneamento bésico, seja para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e salde publica, seja para dar viabilidade econdmica e técnica aos
municipios menos favorecidos.”

%8 Sobre as fungdes plblicas de interesse comum em entidades regionais, valido trazer a colagdo as
consideracdes de Alaor Caffé Alves sobre as entidades regionais: “Vale dizer, ¢ condi¢do basica, em nosso
ordenamento juridico, para que se compreenda a regido metropolitana — bem como as demais figuras
regionais — a existéncia de varias entidades politico-administrativas do mesmo nivel (municipios) com
jurisdi¢do sobre uma Unica realidade urbano-regional, exercendo em conjunto com o Estado — pois deste
Gltimo também ndo se pode excluir os interesses regionais — a gestdo das funcbes publicas de interesse de
todos.” (ALVES, Aladr Caffé. Regides Metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregifes: novas
dimensdes constitucionais da organizacdo do Estado Brasileiro. Revista de Direito Ambiental, vol. 21, p.
57-82, jan-mar 2001).

%9 As pecas opinativas estdo disponiveis no link do Comité Gestor, no sitio oficial da Secretaria de
Saneamento e Recursos Hidricos. Todos os documentos relacionados ao convénio, ao contrato e a atuacdo do
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Para a Procuradoria Geral do Municipio (PGM), conforme sua Informacéo n.
1.216/2010-PGM.AJC, o convénio de cooperacdo se enquadra no conceito de gestdo
associada, com espeque no artigo 241 da Constituicdo e previsto no artigo 3° da Lei n.
11.445/2007. Nesse particular, considerou que a licitacdo para celebracdo do contrato é
dispenséavel em razdo do disposto no artigo 24, inciso XXVI1, da Lei federal n. 8.666/93,>
por se tratar de celebragdo de contrato de programa, com entidade da Administracdo
Indireta, “para a prestagdo de servigos publicos de forma associada nos termos do
autorizado em contrato de consorcio publico ou em convénio de cooperac¢do”.

J& a Procuradoria Geral do Estado (PGE), cujo entendimento consolidado é no
sentido da titularidade estadual dos servicos de saneamento béasico em regido
metropolitana,>’* considerou, no Parecer SubG. Cons. n. 44-2010, que a SABESP e o
Estado de S&o Paulo poderiam celebrar termo de cooperacéo técnica com o Municipio de
Sdo Paulo, nos termos do artigo 44, paragrafo 4° da Lei Complementar Estadual n.
1.025/2007, objetivando assumir “compromissos para a melhoria da abrangéncia ¢
qualidade dos servicos de titularidade estadual e o desenvolvimento da salubridade
ambiental, bem como para a articulacio quanto ao seu planejamento e controle.”?"

Finalmente, no caso da SABESP, na qualidade de prestadora dos servigos, havia
uma demanda por seguranga juridica para a realizacdo de seus investimentos na
Capital 2®A respeito da natureza juridica dos instrumentos celebrados, o Parecer CJ n.

233/10 sintetiza os posicionamentos divergentes da seguinte forma:

Comité Gestor também podem ser acessados neste portal. Ver:
<http://www.saneamento.sp.gov.br/comitegestor/comitegestorlist2016.asp> . Acesso em 24.10.2016.
Z0«xXVI —na celebragdo de contrato de programa com ente da Federacdo ou com entidade de sua
administracao indireta, para a prestacéo de servigos publicos de forma associada nos termos do autorizado em
contrato de consorcio publico ou em convénio de cooperagdo.”

2L A esse respeito, merece referéncia o entendimento consolidado da Procuradoria Geral do Estado,
consubstanciado no Parecer PA n.° 414-2004, no sentido da titularidade estadual dos servicos publicos de
saneamento basico em unidades regionais (regifes metropolitanas, aglomerac¢des urbanas e microrregides).
De acordo com o referido parecer, “sendo o Estado de Sao Paulo o titular do servigo publico de saneamento
basico (envolvendo o abastecimento de agua e a coleta e destinacdo final dos esgotos) nas Regides
Metropolitanas, e tendo a SABESP delegacdo legal para executar esse servigo, descabe a celebragdo de
contratos de concessdo com os Municipios metropolitanos.”

272 «por ora, como a legislagdo estadual ndo reconhece a co-titularidade dos servigos publicos de saneamento
basico, a Administracdo Estadual esta impedida de admitir, em avengas que venha a firmar com o Municipio
de Sao Paulo, que este também seja o poder concedente desses servigos, sob pena de confessar a ADI 4028.”
B3 «Do ponto de vista dos prestadores dos servicos, a preocupacéo poderia ser traduzida nos seguintes
termos:

a) Como continuar prestando servicos publicos, investindo e mobilizando recursos, sem as garantias
contratuais que qualquer concessionario demanda para que possa executar suas funcdes?
b) Na medida em que restam duvidas sobre quem é o poder concedente responsavel pelos servigos

publicos, com quem dialogar para que a relacdo entre prestador dos servi¢os e poder concedente possa ser
contratualmente institucionalizada?”
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No caso dos servicos publicos de saneamento basico em regides metropolitanas,
o0 problema a respeito do modo de contratagdo esta posto, pois ndo ha clareza em
relacdo a quem é o titular dos servicos (Estado, Municipio, Municipios ou Estado
e Municipios). Se fosse o Estado o poder concedente, a Sabesp, para prestar
servicos em regides metropolitanas do Estado, ndo precisaria celebrar nenhum
contrato, pois a empresa estatal integra a administracdo indireta do poder
concedente. Entretanto, seria licito que o celebrasse (concessdo imprépria). Se
fosse 0 Municipio o poder concedente, a decisdo do titular no sentido de que a
Sabesp deveria prestar 0s servicos em seu territério poderia concretizar-se por
intermédio da contratacdo da estatal estadual nos termos da gestdo associada,
celebrando convénio de cooperagdo e contrato de programa com Estado e
Sabesp. Entretanto, os dois cenarios sdao meras hipéteses. No mundo real, ndo
esta definido se o titular é o Estado ou o Municipio. Logo, 0 modo imaginado
para institucionalizar contratualmente a relagdo entre Estado, Municipio e
Sabesp foi defini-los todos como parte do Contrato, ficando claro que nem o
Estado e nem o Municipio abandonaram seus pleitos divergentes quanto a
titularidade nos servicos publicos de abastecimento de &gua e esgotamento
sanitario em regides metropolitanas. Ou seja, 0 Contrato representa um consenso
entre os dois potenciais titulares dos servigos publicos de saneamento basico em
regides metropolitanas tendo em vista o interesse publico primério de que a
prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario seja
melhor coordenada entre os atores responsaveis.

A Companhia concluiu se tratar de contrato atipico, uma vez que alberga
contetdos que caberiam, individualmente, “em (i) contrato entre Estado e empresa estatal
da qual é controlador (SABESP), a ja referida concessdo imprépria; e (ii) contrato de
programa entre Municipio, Estado e SABESP.”

Cabe ressaltar, por fim, que o contrato determina que a garantia de exclusividade
da SABESP “ndo esta condicionada e nem serd afetada pela eventual definicdo, por
qualquer autoridade, sobre a titularidade do servi¢co de saneamento basico que atende a
Capital.” (Clausula 1, §4°).

Por fim, valido mencionar que iniciativa semelhante foi adotada no Municipio do
Rio de Janeiro, em que Estado, Municipio e a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos
(CEDAE) se compuseram por meio de ajuste celebrado em 2007 para institucionalizar a
prestacdo dos servicos na Capital. Com efeito, foi celebrado “Termo de Reconhecimento
reciproco de direitos e obrigacdes”, tendo por objeto a viabilizagdo da execugdo dos
servigos de captagdo, tratamento, aducdo, distribuicdo de agua potavel, coleta, transporte e
tratamento de esgotos, assim como a cobranga por tais servicos, tendo como base o
territorio ocupado pelo Municipio (exceto na Area de Planejamento 5 e nas Areas de
favelas, que caberdo ao Municipio). De forma semelhante ao caso paulista, o termo se
originou do cenario de incerteza juridica envolvendo a titularidade dos servicos de

abastecimento de agua e esgotamento sanitario, notadamente em razdo da propositura de
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Acéo Direta de Inconstitucionalidade contra a legislagdo do Rio de Janeiro relativa ao

tema.>’

4.1.2. A Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo (SABESP)

A criacdo da Companhia de Saneamento Basico do Estado de S&o Paulo
(SABESP) foi autorizada pela Lei estadual n. 119, de 29 de junho de 1973, com o
objetivo de planejar, executar e operar 0s servi¢os de saneamento em todo o territério do
Estado de S&o Paulo.

No inicio de sua historia, a Companhia implementou as diretrizes fixadas em nivel
federal no &mbito do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA).?® Nesse contexto, em
1974, entra em operacdo o Sistema Cantareira, com capacidade para abastecer 60% da
populacdo ao norte da Regido Metropolitana de S&o Paulo. Em 1992, a obra do Sistema
Alto Tieté foi finalizada.””’

Em 2002, a Companhia aderiu as regras da BM&FBOVESPA — Regulamento do
Novo Mercado — e obteve registro na Securities and Exchance Commission (SEC),
passando a negociar suas acdes na Bolsa de Valores de Nova York. Em 2004, a
Companhia realizou nova oferta publica para distribuicdo simultanea, no mercado

brasileiro e internacional, de aces ordinarias nominativas, de titularidade do Estado de

2% A legalidade do termo foi objeto de parecer da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, da lavra
do Dr. Marcos Juruena Villela Souto. A respeito da escolha do modelo de termo de reconhecimento de
direitos e obrigagdes, asseverou o i. Procurador: “Ora, descrito que o modelo ideal pressupde uma
autorizacgdo legislativa para a delegacdo ou gestdo associada do servigo, qual seria 0 motive de se adotar uma
forma atipica, como o tal “Termo de reconhecimento reciproco de direitos e obrigacdes”? A resposta é
simples!
Tais formatos pressupdem que ndo haja qualquer divida sobre quem é o competente para prestar o servico e
que, diante de tal competéncia, poderia delegé-lo, total ou parcialmente, para outra entidade federada ou para
particulares. Isso, como visto, ndo ocorre na hipotese em exame, em que cada uma das entidades federadas se
julga competente para a prestacdo dos servigos, invocando, para tanto, dispositivos constitucionais que estao
sendo interpretados pelo Supremo Tribunal Federal.” (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Parecer n. 06/2007.
Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Edigéo Especial), p. 481, 2012).
25 «Artigo 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a constituir uma sociedade por agdes, sob a denominagao
de Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo - SABESP com o objetivo de planejar,
executar e operar 0s servicos publicos de saneamento basico em todo o territério do Estado de Séo Paulo,
respeitada a autonomia dos municipios.”
278 para mais informagdes sobre a evolugdo do PLANASA em S&o Paulo, a Diretoria de Planejamento da
SABESP elaborou o seguinte artigo: A evolucédo do Planasa em Sdo Paulo no ano de 1975. Disponivel em:
<http://revistadae.com.br/artigos/artigo_edicao_104 n_352.pdf> . Acesso em 24.10.2016.
2T Informagdes extraidas do sitio eletronico oficial da Companhia:
<http://www.sabesp.com.br/CalandraWeb/CalandraRedirect/?temp=4&proj=investidoresnovo&pub=T &db=
&docid=124CE9965E00F497832576BD00604D3A&docidPai=1698C08F24239E5A8325768C00517EF8&p
ai=filhol> . Acesso em 24.10.2016.
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Sao Paulo. Atualmente, o capital social da Companhia €é distribuido da seguinte forma:
50,3% pertence ao Governo do Estado de S&o Paulo; 30,1% é negociado na
BM&FBovespa; e, 19,6% é negociado na NYSE (New York Stock Exchange).?™
Finalmente, a Lei estadual n. 12.292, de 02 de marco de 2006, alterou a Lei
estadual n. 119/73 para autorizar a SABESP a operar fora do Estado de S&o Paulo e

participar de convénios e consorcios nacionais ou internacionais.

4.1.3. O novo marco regulatério do setor

A necessidade de contratualizacdo dos servigos de saneamento basico na Capital
paulista decorreu de uma série de inovacdes legislativas no setor de saneamento.

Inicialmente, o artigo 42 da Lei federal n. 8.987/95 trouxe disposicao transitoria
fixando prazo maximo de validade — 31 de dezembro de 2010 — para as “concessdes de
carater precario, as que estiverem com prazo vencido e as que estiverem em vigor por
prazo indeterminado”, determinando fossem realizados levantamentos e avaliacdes
indispensaveis a organizacdo das licitacbes que precederam a outorga das concessfes que
as substituirdo.?”® Tal dispositivo criou uma presséo normativa para a contratualizagdo dos

Servigos.

278 Informagdes extraidas do sitio eletrénico oficial da Companhia:

<http://www.sabesp.com.br/CalandraWeb/CalandraRedirect/?temp=4&proj=investidoresnovo&pub=T &db=
&docid=124CE9965E00F497832576BD00604D3A&docidPai=1698C08F24239E5A8325768C00517EF8&p
ai=filhol> . Acesso em 24.10.2016.
219 «Art. 42. As concessdes de servigo piblico outorgadas anteriormente a entrada em vigor desta Lei
consideram-se validas pelo prazo fixado no contrato ou no ato de outorga, observado o disposto no art. 43
desta Lei.
§ 1° Vencido o prazo mencionado no contrato ou ato de outorga, 0 servigo podera ser prestado por 6rgao ou
entidade do poder concedente, ou delegado a terceiros, mediante novo contrato.
§ 2° As concessdes em carater precario, as que estiverem com prazo vencido e as que estiverem em
vigor por prazo indeterminado, inclusive por forca de legislacdo anterior, permanecerdo validas pelo
prazo necessario a realizacdo dos levantamentos e avaliacBes indispensaveis a organizacdo das
licitagcBes que precederdo a outorga das concessdes que as substituirdo, prazo esse que nado seré inferior
a 24 (vinte e quatro) meses.
§ 3° As concessdes a que se refere o § 2° deste artigo, inclusive as que ndo possuam instrumento que as
formalize ou que possuam clausula que preveja prorrogacédo, terdo validade maxima até o dia 31 de
dezembro de 2010, desde que, até o dia 30 de junho de 2009, tenham sido cumpridas, cumulativamente,
as seguintes condices:
I - levantamento mais amplo e retroativo possivel dos elementos fisicos constituintes da infraestrutura de
bens reversiveis e dos dados financeiros, contabeis e comerciais relativos a prestacdo dos servicos, em
dimensdo necessaria e suficiente para a realizacdo do calculo de eventual indenizagdo relativa aos
investimentos ainda ndo amortizados pelas receitas emergentes da concessdo, observadas as disposicdes
legais e contratuais que regulavam a prestacédo do servico ou a ela aplicaveis nos 20 (vinte) anos anteriores ao
da publicacdo desta Lei;
Il - celebracdo de acordo entre o poder concedente e 0 concessionario sobre os critérios e a forma de
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Nessa toada, o artigo 10 da Lei federal n. 11.445/2007 determinou que “a
prestacdo de servicos publicos de saneamento basico por entidade que ndo integre a
Administracdo do titular depende da celebracéo de contrato (...)”, o qual deve atender aos
requisitos do artigo 11 do diploma legislativo.

Finalmente, o artigo 44, paragrafo 2°, da Lei Complementar estadual n.
1.025/2007 estabelece que “os servicos de titularidade estadual, prestados por entidades
delegatarias, concessionarias, permissionarias ou autorizadas, deverdo ser objeto de
contratos, observado o disposto no artigo 11 da Lei federal n.° 11.445, de 5 de janeiro de
2007.”

4.2.  Objeto do contrato

4.2.1. Escopo dos servicos contratados e area atendivel

A Clausula 1 do contrato descreve o seu objeto nos seguintes termos:

Clausula 1. O ESTADO e o MUNICIPIO asseguram & SABESP o direito de
explorar a prestacdo dos servigos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario da Capital (SERVICOS), com exclusividade e enquanto
vigorar este CONTRATO.

Par. 1°. Os SERVICOS englobam as seguintes atividades:

a) a protecdo de mananciais, em articulagdo com os demais 6rgdos do
ESTADO e do MUNICIPIO;

b) captacdo, aducdo e tratamento de agua bruta;

c) aducdo, reservacdo e distribuicdo de agua tratada;

indenizacdo de eventuais créditos remanescentes de investimentos ainda ndo amortizados ou depreciados,
apurados a partir dos levantamentos referidos no inciso | deste pardgrafo e auditados por instituicdo
especializada escolhida de comum acordo pelas partes; e

11 - publicagdo na imprensa oficial de ato formal de autoridade do poder concedente, autorizando a prestagéo
precéria dos servigos por prazo de até 6 (seis) meses, renovavel até 31 de dezembro de 2008, mediante
comprovacdo do cumprimento do disposto nos incisos | e 11 deste paragrafo.

§ 4° Nao ocorrendo o acordo previsto no inciso Il do § 3° deste artigo, o calculo da indenizacdo de
investimentos sera feito com base nos critérios previstos no instrumento de concessao antes celebrado ou, na
omissdo deste, por avaliacdo de seu valor econdmico ou reavaliagdo patrimonial, depreciagcdo e amortizacdo
de ativos imobilizados definidos pelas legislaces fiscal e das sociedades por acdes, efetuada por empresa de
auditoria independente escolhida de comum acordo pelas partes.

§ 5° No caso do § 4° deste artigo, 0 pagamento de eventual indenizago sera realizado, mediante garantia
real, por meio de 4 (quatro) parcelas anuais, iguais e sucessivas, da parte ainda ndo amortizada de
investimentos e de outras indenizacGes relacionadas a prestacdo dos servicos, realizados com capital proprio
do concessionario ou de seu controlador, ou originarios de operacdes de financiamento, ou obtidos mediante
emissdo de acdes, debéntures e outros titulos mobiliarios, com a primeira parcela paga até o ultimo dia Util do
exercicio financeiro em que ocorrer a reversao.

§ 6° Ocorrendo acordo, podera a indenizagdo de que trata o § 5° deste artigo ser paga mediante receitas de
novo contrato que venha a disciplinar a prestagdo do servico.” (grifo nosso)
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d) coleta, transporte, tratamento e disposicéo final de esgotos sanitarios;
e) adocdo de outras agdes de saneamento basico e ambiental.

A clausula faz referéncia genérica a exclusividade da SABESP para explorar a
prestacdo dos servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario da
Capital. No entanto, é importante frisar que ha controvérsias sobre a definigdo da “area
atendivel” do contrato, a qual pode ser definida como as areas que serao cobertas por redes
publicas de coleta de esgoto e abastecimento de &gua, a serem operadas, com
exclusividade, pela Companhia. Consiste, portanto, na area de abrangéncia dos servicos
contratados.

Em regra, redes publicas de esgotamento sanitario e abastecimento de agua séo
instaladas no meio urbano, sendo certo que as areas rurais se socorrem de solucdes
individuais para coleta e tratamento de seu esgoto (em geral, fossas sanitérias). Isso
porque, em algumas localidades, ha inviabilidade técnica ou econdmica de estender a rede
pUblica para atender a populaco rural ali residente.?®
Porém, essa interpretacdo gera um conflito, em potencial, com o disposto no

artigo 45 da Lei federal n. 11.445/2007, que traz a seguinte previs&o:

Art. 45. Ressalvadas as disposi¢fes em contrério das normas do titular, da
entidade de regulacdo e de meio ambiente, toda edificacdo permanente urbana
serd conectada as redes publicas de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitario disponiveis e sujeita ao pagamento das tarifas e de outros precos
publicos decorrentes da conexdo e do uso desses servigos.

§ 1° Na auséncia de redes publicas de saneamento basico, serdo admitidas
solugdes individuais de abastecimento de dgua e de afastamento e destinacéo
final dos esgotos sanitarios, observadas as normas editadas pela entidade
reguladora e pelos 6rgdos responsaveis pelas politicas ambiental, sanitaria e de
recursos hidricos.

§ 2° A instalagdo hidraulica predial ligada a rede pUblica de abastecimento de
agua ndo podera ser também alimentada por outras fontes.. (grifo nosso)

Uma primeira interpretacdo possivel seria no sentido de que, havendo a
obrigatoriedade de toda edificacdo permanente urbana se conectar a rede publica, ndo seria
possivel delimitar a area atendivel pelo contrato, sob o risco de exclusdo de areas urbanas

que deveriam ser contempladas com a prestacdo dos servicos.

%80 E ¢ caso, p.e., da discussdo judicial envolvendo o distrito de Marsilac, no extremo sul da Capital paulista.
Trata-se de area de preservacdo ambiental em que seus moradores ndo tém acesso a rede publica de coleta de
esgoto e abastecimento de 4gua. O Ministério Publico Estadual ingressou com Acdo Civil Publica para que a
SABESP, em conjunto com o Estado e 0 Municipio de S&o Paulo, providenciasse a instalacdo de rede para 0s
moradores do distrito. Na visdo da Companhia, por se tratar de area de preservacdo ambiental, ndo seria
possivel a instalagdo de rede pablica de 4gua e esgoto, razdo pela qual a opgdo seriam as fossas sépticas.
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Ocorre que tal disposicdo deve ser interpretada a luz dos planos de saneamento
dos entes contratantes, sendo certo que o préprio caput do dispositivo ressalva a existéncia
das normas “editadas pela entidade reguladora e pelos o6rgdos responsaveis pelas politicas
ambiental, sanitaria e de recursos hidricos.” O contrato deve ser aderente aos planos de
saneamento basico, como determina o artigo 11, paragrafo 1°, da Lei federal n.
11.445/2007.%%

Além disso, a prestacdo universal dos servi¢os deve possuir viabilidade técnica e
econémico-financeira, nos termos do artigo 11, inciso Il, da Lei federal n. 11.445/2007,
razdo pela qual a utilizagdo de solugdes individuais em determinadas localidades pode ser a
(Unica) alternativa que resguarda o equilibrio econémico-financeiro do ajuste.

Finalmente, a interpretacdo sistematica da Lei de Diretrizes Nacionais para o
Saneamento Basico permite concluir que as diretrizes de gradualidade e progressividade
constituem temperamentos ao principio fundamental de universalizagdo do acesso. Valido,

a esse respeito, transcrever os seguintes dispositivos:

Art. 2° Os servicos plblicos de saneamento basico serdo prestados com base nos
seguintes principios fundamentais:

VIII - utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de
pagamento dos usuérios e a adocdo de solugdes graduais e progressivas;

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se:

111 - universalizacdo: ampliac8o progressiva do acesso de todos os domicilios
ocupados ao saneamento basico;

Art. 11. S&o condigBes de validade dos contratos que tenham por objeto a
prestacdo de servigos publicos de saneamento basico:

§ 2° Nos casos de servicos prestados mediante contratos de concessdo ou de
programa, as normas previstas no inciso Il do caput deste artigo deverdo prever:
Il - ainclusdo, no contrato, das metas progressivas e graduais de expansao dos
servigos, de qualidade, de eficiéncia e de uso racional da &gua, da energia e de
outros recursos naturais, em conformidade com os servicos a serem prestados;
(grifos nossos).

O capitulo IV da referida legislacdo trata do planejamento da prestacdo dos

servicos de saneamento bésico, trazendo a seguinte previsao:

Art. 19. A prestacdo de servigos publicos de saneamento basico observara plano,
que podera ser especifico para cada servigo, o qual abrangerd, no minimo:

Il - objetivos e metas de curto, médio e longo prazos para a universalizacao,
admitidas solucBes graduais e progressivas, observando a compatibilidade
com os demais planos setoriais; (grifos nossos).

81 «810 - Os planos de investimentos e os projetos relativos ao contrato deverdo ser compativeis com o
respectivo plano de saneamento basico.”

108



Com efeito, a legislacdo setorial admite a possibilidade de o contrato incorporar
solucBes progressivas e graduais de expansdo dos servigos, associando-as a nocdo de
planejamento. O conceito de universalizagdo incorporado na norma admite, portanto, a
ampliacdo progressiva do acesso.

Assim, o Anexo | — Plano de Metas traz as seguintes metas de universalizacéo

para abastecimento de 4gua e coleta e tratamento de esgoto®®*:

Quadro 2 - Metas para Abastecimento de Agua - MSP

. indice de indice de
Ano/Periodo | . ndimento™ | Cobertura™®
2010-2012
96,5% 98,7%
2013-2018
2019-2024 98% 100%
2025-2039 98% 100%

(1} indice previste para o Gltimo ano do periodo

Quadro 3 — Metas para Coleta de Esgoto - MSP

. indice de indice de
Ano/Periodo | . condimento® | Coberturat®
2010-2012
91,6% 96,7%
2013-2018
2019-2024 95% 100%
2025-2039 95% 100%

(1} indice previste para o (ltimo ano do perindo,

Quadro 4 - Metas para Tratamento de Esgoto - MSP

indice de Esgoto
A Tratado em
Ano/Periodo relaco ao
Coletado!®?
2010-2012
939,
2013-2018
2019-2024 100%
2025-2039 100%

(1) indice previsto para o dltimo ano do periodo; depende de acfies conjuntas Sabesp/PMSP.

282 A métrica dos indicadores utilizados para a fixacdo das metas esta descrita no Anexo IX do contrato. No
caso dos servicos de abastecimento de agua, o indice de cobertura mede o percentual de domicilios com
disponibilidade de acesso ao sistema publico de abastecimento de agua. Ja o indice de atendimento mede de
domicilios ligados ao sistema pulblico de abastecimento de agua. Em relacdo aos servigos de esgotamento
sanitario, o indice de cobertura mede o percentual de domicilios com disponibilidade de acesso ao sistema
publico de coleta de esgotos, ao passo que o indice de atendimento mede o percentual de domicilios ligados
ao sistema publico de coleta de esgotos.
109



4.2.2. Os desafios da “cidade informal”

Um dos desafios para a universalizacdo dos servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario reside na extensdo das redes publicas até a denominada “cidade
informal”. Isso porque ha situagdes em que ndo se afigura tecnicamente vidvel instalar
redes coletoras ou de agua canalizada, em razdo de obstaculos fisicos. Em outros casos, 0s
assentamentos precarios estdo localizados em areas de risco, nas quais a populacdo deve
ser removida, razdo pela qual ndo seria possivel executar obras de infraestrutura de
saneamento na regiao.

Nessa linha, o Anexo | — Plano de Metas elenca as seguintes premissas e

condicionantes para o atingimento dos objetivos ali tracados:

e Urbanizacdo de favelas e de loteamentos irregulares, conforme Plano
Municipal de Habitacéo;

e Populacéo e domicilios: proje¢des da Fundacdo Sistema Estadual de Anélise
de Dados — SEADE (2009);

o Definicdo de area atendivel no municipio;

e Cenério de ampliacdo dos indicadores dos servicos, conforme conceitos
definidos entre a Sabesp e a PMSP.

Além disso, a respeito das perdas de agua resultantes de instalacdes irregulares
(“gatos” ou “macarrdo”) nos assentamentos precarios, o atual Diretor-Presidente da

SABESP teceu as seguintes consideracdes:

Além das obras para aumentar a oferta de 4gua, também é necessario diminuir as
perdas. Nos ltimos anos a Sabesp tem feito importante esforco nessa dire¢éo.
Mas é preciso fazer mais. A principal oportunidade consiste na eliminacdo da
“macarronada” de tubos espalhados pelas vielas dos assentamentoS
irreversivelmente estabelecidos, embora irregulares. O sucesso dessa iniciativa
dependezsr;éo apenas da Sabesp, mas também das prefeituras e do Ministério
Publico.

A referéncia a articulacdo com o parquet e as prefeituras se d&4 em razdo da
controveérsia envolvendo a implantacdo de equipamentos de saneamento basico em areas
irregulares, a luz do disposto na Lei federal n. 6.766/1979 (Parcelamento do Solo Urbano)
e na legislacgdo ambiental, em especial, o artigo 14, pardgrafo 1°, da Lei federal n.
6.938/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente) e a Lei federal n. 9.605/1998 (Lei de

283 KELMAN, Jerson. Enfrentando a crise hidrica. Jornal Estado de S&o Paulo. Opinido. 20.01.2016.
Disponivel em: <http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,enfrentando-a-crise-hidrica,10000011700>
Acesso em 21.10.2016.
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Crimes Ambientais). A preocupacdo da Companhia, nesse particular, é obter seguranca
juridica para realizar investimentos em areas em processo de regularizagdo fundiaria.

No tocante a Lei federal n. 6.766/1979, h4 um posicionamento, respaldado em
algumas decisdes do Poder Judiciario ?®*, no sentido de que seria crime contra a
Administracdo Publica a instalagdo de qualquer tipo de equipamento urbano em
desacordo com a Lei de Parcelamento.

Ja em relacdo a legislacdo ambiental, haveria uma interpretacdo por parte dos
Orgdos de controle de que a instalacdo de equipamentos de abastecimento de agua sem
coletar o esgoto produzido tornaria a SABESP poluidora, passivel de responsabilizacdo a
luz do principio do poluidor-pagador e da responsabilidade objetiva por danos ao meio
ambiente.

Em 25 de novembro de 2015, no Auditorio do Centro de Estudos e
Aperfeicoamento Funcional da Escola Superior do Ministério Publico de Séo Paulo, foi
realizado o seminario “Saneamento Basico em Sdo Paulo ¢ no Brasil — Como chegar a
universalizagdo e o desafio das areas irregulares”, com 0 objetivo de tragar um panorama
atual do setor e discutir os desafios envolvendo a universalizacdo dos servicos e as
intervencOes em areas irregulares.

Naquela ocasido, o atual Diretor-Presidente da SABESP, Jerson Kelman, no
painel intitulado Areas Irregulares de S&o Paulo e no Brasil — como avangar?”, do qual
participaram membros do Ministério Publico, do instituto Trata Brasil, da Pastoral da
Crianca e da CETESB, manifestou a intencdo da Companhia de avancar em investimentos
nas areas irregulares. Isso porque, em determinadas localidades, ha viabilidade técnica para
a instalacédo de infraestrutura de abastecimento de agua, o que permitiria a populacéo local
ter acesso a agua encanada. No entanto, externou a sua preocupacdo quanto a falta de

seguranca juridica que lastreia tais investimentos, notadamente em razdo do entendimento

%84 Como exemplo, vale citar recente decisio proferida na Acdo Civil Publica n. 0055445-
24.2012.8.26.0053, proposta pela Defensoria Publica do Estado de S&o Paulo em face da SABESP, do Estado
e do Municipio, em tramite na 72 Vara da Fazenda Publica da Comarca da Capital. Asseverou, nesse sentido,
gue a implantagdo de infraestrutura de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario em areas passiveis de
regularizacdo tem ocorrido somente se houver determinagdo judicial. No caso analisado, foi deferido o
pedido de antecipacdo de tutela para determinar a realizacdo das obras de infraestrutura, decisdo essa
confirmada pela 1* Camara de Direito Publico do Eg. Tribunal de Justica. Em cumprimento a decisdo, a
SABESP executou as obras para implantagdo de rede coletora de esgotos e de agua encanada, em sua
totalidade, conforme trecho da sentenca. Assim consignou o i. Juizo:

“In casu, a ocupacdo da area em que se instalou a Comunidade Itajuibe se deu de forma irregular e a revelia
da legislagdo de parcelamento do solo. De forma que o fato lesivo comum, qual seja, a auséncia de
saneamento basico, ocorreu também virtude de acdo desorganizada dos representados da autora, o que exclui
a responsabilidade das corrés pelo dano moral. Ante a irregularidade da area ocupada, impedida estava a
corré SABESP de atuar, até 0 momento da intervencdo do Poder Judiciario determinando a implantacdo da
infraestrutura. ”
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acima indicado por parte de alguns representantes do Ministério Publico do Estado de S&o
Paulo.

Nas conclusdes dos debates, 0 conceito proposto foi o da regularizacéo fundiaria
por estagios, com o avanco da infraestrutura na medida em que for possivel, a partir de um
arranjo institucional que envolvesse os diversos atores competentes.”**Além disso, o artigo
55 da Lei federal n. 11.977, de 07 de julho de 2009, que dispGe sobre o Programa Minha
Casa, Minha Vida, trouxe elementos que permitem avancar nesse sentido. Eis o teor do

dispositivo:

Art. 55. Na regularizacéo fundiaria de interesse social, caberd ao poder publico,
diretamente ou por meio de seus concessionarios ou permissionarios de servicos
publicos, a implantagdo do sistema viario e da infraestrutura basica, previstos no
8 6° do art. 2° da Lei no 6.766, de 19 de dezembro de 1979, ainda que promovida
pelos legitimados previstos nos incisos | e Il do art. 50.

Paragrafo Unico. A realizacdo de obras de implantacdo de infraestrutura
bésica e de equipamentos comunitarios pelo poder publico, bem como sua
manutencdo, pode ser realizada mesmo antes de concluida a regularizagdo
juridica das situagdes dominiais dos imdveis. (grifo nosso)

Reconheceu o legislador a lentiddo que permeia os processos de regularizacéo
fundiaria, os quais, via de regra, envolvem disputas dominiais, ocupacdes irregulares,
pendéncias tributarias, questdes sucessorias, dentre outros imbroglios juridicos. O
dispositivo legal permitiu, assim, a instalacdo de equipamentos publicos essenciais “antes
de concluida a regularizagdo juridica das situagdes dominiais dos imdveis”.

Nesse contexto, € imprescindivel diferenciar os nicleos habitacionais suscetiveis
de regularizacdo daqueles que ndo podem ser regularizados por vedacao legal, tais como
areas de protecdo ambiental, areas de risco, dentre outras. Nesses casos, as medidas
possiveis séo a realocacdo dos moradores e a inclusdo dos desalojados em outras politicas
habitacionais governamentais. JA& no caso das areas suscetiveis de regularizacdo, €
necessario o envolvimento de todos os atores, de forma concertada, para viabilizar a
regularizagdo fundiaria, em todos os seus estdgios (regularizacdo da questdo dominial,

instalacdo de equipamentos publicos, licenciamentos, etc).

285 Tal foi o elemento que norteou o projeto “Carta do Cariri”, no Ceara, conduzido pelo Ministério Pablico
do Estado do Ceara, o Instituto Trata Brasil, a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Ceard — ARCE, a
Companhia de Agua e Esgoto do Cearda — CAGECE, a Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos —
COGERH - vinculada a Secretaria dos Recursos Hidricos do Governo do Estado do Ceara — e representantes
da comunidade académica, com o objetivo de articular solu¢des para o problema das areas irregulares. A
Carta do Cariri esta disponivel no seguinte link: <http://www.arce.ce.gov.br/index.php/publicacoes-
saneamento?download=4885%3Acarta-do-cariri-2013>. Acesso em 24.05.2016.
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4.3.  Remuneragao dos servigos

4.3.1. Tarifas e outras receitas

Previu o Convénio que cabe a ARSESP, com exclusividade, o exercicio das
funcdes de regulacdo, inclusive, tarifaria, dos servigos a serem prestados pela SABESP.
Nesse sentido, a Clausula VIII do ajuste estabelece que “A SABESP sera remunerada pela
cobranca de tarifas e outros precos, bem como, se for o caso, pela obtencdo de outras
receitas, conforme o Contrato.”

As Clausulas 1X e X do Convénio trazem as diretrizes para a fixacdo de tarifas

pela Agéncia, de modo a assegurar o equilibrio econémico-financeiro do Contrato:

Clausula IX. Nao havera subsidio fiscal a tarifa, cabendo a ARSESP fixar
tarifas que assegurem o equilibrio econdmico-financeiro nos termos do Contrato,
independentemente de alocacdo de recursos orcamentarios do MUNICIPIO ou
do ESTADO.

Clausula X. Na fixacdo, reajuste e revisdo de tarifas praticadas, serdo
observadas as diretrizes tarifarias definidas pela legislacdo estadual, por este
convénio e no Contrato que vier a ser celebrado, tendo por objetivo assegurar
tanto o equilibrio econémico-financeiro nos termos do Contrato, como a
modicidade tarifaria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia
dos servicos e que permitem a apropriacdo social dos ganhos de produtividade,
observados os limites do Contrato.

Ja a Clausula XIX do Convénio estabelece a composicdo de receita da

Companhia, de modo a cumprir 0s seguintes custos incorridos na prestacdo dos servigos:

Clausula XIX. Ficara assegurado as Partes o equilibrio econdmico-financeiro
nos termos do Contrato que vier a ser celebrado.

Paragrafo 1°. A fim de se manter o equilibrio econdmico-financeiro, a receita da
SABESP oriunda das tarifas e precos cobrados dos usuérios devera ser
suficiente, no minimo, para cobrar os dispéndios pertinentes:

a) As despesas gerais e administrativas;

b) Aos encargos tributarios diretos;

c) Aos custos e as despesas relativos a operacdo e manutencdo do sistema de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario da Capital;

d) A universalizacdo do acesso ao saneamento bésico, especialmente quanto aos
investimentos e desembolsos mencionados nas alineas ‘b’ e ‘c’ da Clausula XV;
e) A taxa de regulacdo, controle e fiscalizagdo devida 8 ARSESP;

f) Aos subsidios oferecidos, ja existentes ou que venham a ser criados, inclusive
para populaces e localidades de baixa renda;

g) A remuneracio dos ativos existentes ainda no amortizados;

h) A remuneragéo do capital proprio e de terceiros empregados pela SABESP.

Finalmente, a Clausula 48 do Contrato estabelece que a ARSESP assegurarg, a

cada revisdo tarifaria (detalhada a partir da clausula 51), o equilibrio econémico-
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financeiro. Nesse particular, cabe frisar que o contrato ndo admite qualquer forma de
subsidio, razéo pela qual todos os investimentos e custos sdo cobertos, integralmente, pela
receita tarifaria.

A Clausula 52 do contrato estabelece os objetivos da revisdo tarifaria®*, que
parecem estar em consondncia com o disposto no artigo 29 da Lei federal n.
11.445/2007°%". No entanto, conforme seré visto no item subsequente, a fixacao das tarifas
da SABESP, em razdo da prestacdo regionalizada dos servicos, leva em consideracdo a
totalidade dos municipios atendidos pela empresa, e ndo cada contrato individualmente

considerado.

286 «Clausula 52. Por meio das revisoes, buscar-se-4, simultaneamente:

a) assegurar a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro deste CONTRATO;

b) a modicidade tariféria;

) a incorporagdo parcial, para fins de modicidade tarifaria, dos resultados obtidos com as OUTRAS
RECEITAS indicadas na Clausula 18;

d) a distribuicdo de ganhos de produtividade com os usuérios, relativos & administragdo, operacdo e
manutenc¢do dos SERVICOS;

e) a transferéncia integral para as TARIFAS dos efeitos decorrentes de revisdo das premissas
demogréficas;

f) considerar, para mais ou para menos, o comprovado impacto da posterior criagdo, alteracdo ou

extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, ressalvados os impostos sobre a renda, que néo tenha sido
objeto de revisOes extraordinarias;

0) considerar os impactos decorrentes de modificacdes nos planos de investimentos

h) verificar a pertinéncia quanto a manutencdo dos subsidies oferecidos e da criagdo de novos;

i) definir o custo médio ponderado do capital que sera utilizado para a remuneracdo da SABESP;

j) considerar os impactos dos custos ambientais relativos a prevencao, a reparacdo e as compensacdes,
salvo quando decorrentes de culpa ou dolo da SABESP;

K) considerar os impactos dos custos decorrentes de normas editadas pela ARSESP apurados mediante

AVALIACAO DE IMPACTO REGULATORIO.”
%87 «Art. 29. Os servigos publicos de saneamento basico terdo a sustentabilidade econdmico-financeira
assegurada, sempre que possivel, mediante remuneracédo pela cobranga dos servigos:
I - de abastecimento de agua e esgotamento sanitario: preferencialmente na forma de tarifas e outros precos
publicos, que poderao ser estabelecidos para cada um dos servigos ou para ambos conjuntamente;
I - de limpeza urbana e manejo de residuos solidos urbanos: taxas ou tarifas e outros pregos publicos, em
conformidade com o regime de prestacdo do servico ou de suas atividades;
Il - de manejo de &guas pluviais urbanas: na forma de tributos, inclusive taxas, em conformidade com o
regime de prestacdo do servico ou de suas atividades.
§ 12 Observado o disposto nos incisos | a 111 do caput deste artigo, a instituicdo das tarifas, precos
publicos e taxas para os servicos de saneamento basico observara as seguintes diretrizes:
| - prioridade para atendimento das fungdes essenciais relacionadas & sadde publica;
Il - ampliacdo do acesso dos cidadaos e localidades de baixa renda aos servigos;
Il - geracdo dos recursos necessarios para realizagcdo dos investimentos, objetivando o cumprimento das
metas e objetivos do servico;
IV - inibicao do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;
V - recuperacdo dos custos incorridos na prestacdo do servico, em regime de eficiéncia;
VI - remuneragdo adequada do capital investido pelos prestadores dos servicos;
VII - estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os niveis exigidos de qualidade,
continuidade e seguranca na prestacdo dos servicos;
VIII - incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servicos.
§ 2° Poderao ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os usuarios e localidades que no tenham
capacidade de pagamento ou escala econdmica suficiente para cobrir o custo integral dos servigos.” (grifo
N0Ss0)
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4.3.2. Desafios da regulacdo tarifaria no Estado de Sao Paulo

O artigo 29, paragrafo 1° V, da Lei federal n. 11.445/2007 estabelece que a
instituicdo de tarifa para os servigos de saneamento basico devera considerar a
“recuperacgdo dos custos incorridos na prestacao do servico, em regime de eficiéncia”. Para
dar cumprimento a determinacdo legislativa, a ARSESP elaborou o “Manual de
Contabilidade Regulatéria e Plano de Contas Regulatério a serem utilizados pelas
empresas do setor de saneamento do Estado de Sao Paulo reguladas pela ARSESP.”?%8

De acordo com o Manual, “o custo do servigo deve ter em conta os custos diretos
e indiretos da prestacédo, portanto, 0 Regulador deve procurar identificar essa informacao e
conhecer detalhadamente as bases de distribuicdo que sao utilizadas”. Considerando esse
aspecto, um dos objetivos da padronizacdo dos procedimentos contabeis regulatorios, além
de permitir o controle e acompanhamento das atividades das concessionarias, ¢ “monitorar
0 desempenho real em comparagdo com as suposi¢Oes adotadas para o estabelecimento e
controle de tarifas.”?®

Por outro lado, para fins de reajuste anual tarifario, a agéncia segue as diretrizes
da Deliberacdo ARSESP n. 147/2010, que estabelece prazos e regras para o procedimento
de coleta de dados e informacdes, necessarios ao calculo e aplicacdo do reajuste tarifario
anual.

No caso especifico do Municipio de S&o Paulo, a luz da prestacdo regionalizada,
ha subsidio cruzado entre a Capital e as demais regifes em que a SABESP presta servicos,
tal como a Regido Metropolitana de Sdo Paulo e a Baixada Santista. A esse respeito,
merece destaque o seguinte esclarecimento do Anexo Il1, referente a Proposta Econdmico-

Financeira da SABESP:

288 O Manual destaca as seguintes obrigacdes da ARSESP na condicdo de agéncia reguladora do setor no
ambito estadual: “Os Decretos Estaduais n® 41.446/96 e 52.455/07 combinados com a Lei Estadual n°
1025/07 e a Lei Federal n° 11.445/07 estabelecem que compete a ARSESP executar as atividades
relacionadas ao processo de fixacdo de tarifas iniciais e, quando for o caso, de revisdes e reajustes tarifarios
dos servigos de saneamento incluindo o monitoramento e avaliacdo dos custos e a definicdo de metas que
estimulem o aumento da eficiéncia na prestagdo dos servigos. Este marco legal estabelece também que sera
tarifario o regime de cobranca dos servicos de abastecimento de agua, de coleta e disposi¢cdo de esgotos bem
como outros prestados pela SABESP, relacionados com seus objetivos.” (MANUAL DE CONTABILIDADE
REGULATORIA E PLANO DE CONTAS REGULATORIO A SEREM UTILIZADOS PELAS
EMPRESAS DO SETOR DE SANEAMENTO DO ESTADO DE SAO PAULO REGULADAS PELA
ARSESP. Disponivel em: <http://www.arsesp.sp.gov.br/ConsultasPublicasBiblioteca/NT_0001-2013.pdf >.
Acesso em 01.12.2016, p.4-5). J& a Deliberacdo ARSESP n.°156, de 30 de julho de 2010, estabelece a
metodologia e critérios gerais para definicdo da base de remuneracédo regulatdria de ativos da SABESP.

8 bidem, p .21.
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Desta forma, durante as discussGes com a Secretaria Estadual de Saneamento e
Energia e com a Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, foi definido que, sem
prejuizo aos compromissos e metas assumidos com o MUNICIPIO, a avaliagio
econdmico-financeira referencial do CONTRATO com o MUNICIPIO sera da
REGIAO METROPOLITANA na sua totalidade.

Nesse sentido, considerando que a tarifa da SABESP é fixada a partir de uma
receita media que assegura o equilibrio econdmico-financeiro da Companhia (tarifa média

de equilibrio)*®

, 0 municipe paulistano paga uma tarifa mais elevada, de modo a subsidiar
a tarifa de municipios em que, por razdes técnicas (0s custos sdo tdo altos que tornam a
tarifa proibitiva) ou sociais (a populacdo ndo possui condigdes econémicas para arcar com
a tarifa), ndo se afigura possivel cobrar uma tarifa mais elevada.?*!

Com efeito, no primeiro ciclo tarifario, em que foi realizada a revisdo tarifaria da
SABESP, ndo havia seguranca juridica quanto a base de ativos, despesas correntes, entre
outros elementos, para a fixagdo da tarifa individualizada por contrato.?®? Por essa razéo, a
opcdo da ARSESP, naguele momento, foi manter a estrutura tarifaria regionalizada
praticada pela SABESP, de modo a preservar o equilibrio da totalidade dos contratos e da
Companhia. Assim, arbitrou uma tarifa média que torna a Companhia sustentavel e evitou
0 colapso de alguns contratos deficitarios, em homenagem aos principios da
universalizagdo do acesso (artigo 2°, inciso I, da Lei federal n. 11.445/2007) e da eficiéncia
e sustentabilidade econémica (artigo 2°, inciso V1I1, da Lei federal n. 11.445/2007).

Dessa forma, os valores a serem cobrados de cada municipio sdo arbitrados,
inicialmente, pela SABESP, e chancelados pela ARSESP, de modo a garantir que a
Companhia ndo ultrapasse a tarifa média maxima fixada pela Agéncia. Assim, no modelo
de regulagéo vigente, as tarifas garantem o equilibrio econdmico-financeiro da Companhia,

e ndo de cada contrato celebrado por ela com os entes federativos contratantes.”*?

2% Atualmente, a tarifa média maxima da Companhia foi estabelecida pela Deliberagdo ARSESP 561, de 04
de maio de 2015.
291 Essa alternativa parece encontrar respaldo no disposto no artigo 31, inciso 111, da Lei federal 11.445/2007:
“Art. 31. Os subsidios necessarios ao atendimento de usuérios e localidades de baixa renda serdo,
dependendo das caracteristicas dos beneficiarios e da origem dos recursos:
I - diretos, quando destinados a usuarios determinados, ou indiretos, quando destinados ao prestador dos
Servicos;
Il - tarifarios, quando integrarem a estrutura tarifaria, ou fiscais, quando decorrerem da alocagdo de recursos
orcamentarios, inclusive por meio de subvencdes;
Il - internos a cada titular ou entre localidades, nas hip6teses de gestéo associada e de prestacéo regional.”
292 A Deliberacdo ARSESP n. 156, de 30 de julho de 2010, estabelece a metodologia e critérios gerais para
definicdo da base de remuneracgdo regulatéria de ativos da SABESP para 0 processo de revisdo tarifaria da
concessionaria, bem como a definicdo de parametros iniciais para as auditorias a serem realizadas pela
Agéncia.
293 «Art. 22. So objetivos da regulacéo:
(...)

116



4.4. Dinamica contratual de longo prazo e seus mecanismos de ajuste

4.4.1. Planos de Investimentos (Anexo II)

O plano de investimentos é um instrumento para o atingimento das metas
pactuadas no plano de metas, a semelhanca de uma contratacédo por resultados. Esse o
sentido da redagcdo da Clausula 6 do Contrato, a qual estabelece que “Os planos de
investimento a serem apresentados pela SABESP ao longo da execu¢do do CONTRATO
objetivardo alcangar o disposto no ANEXO 1 (Plano de metas de atendimento e qualidade
dos servigos) (...).”

N&o se trata, portanto, de uma obrigacdo de meio, mas sim de realizacdo dos
objetivos pactuados, vale dizer, das “metas de atendimento e qualidade dos servigos”. O
plano de investimentos consiste, portanto, em um instrumento de gestdo contratual, que
permite aos contratantes influenciar e acompanhar o planejamento e a execucdo das
obrigacGes assumidas pela Companhia.

Outro aspecto relevante em relacdo ao Plano de Investimentos se refere a
classificagdo, contida no Anexo Il, entre investimentos compartilhados (inseridos no
contexto da Regido Metropolitana de Sao Paulo) e investimentos exclusivos para a area do
Municipio de Sdo Paulo. Essa segmentacdo reflete os desafios resultantes do grau de
integracdo dos municipios metropolitanos, que compartilham o Sistema Integrado de
Abastecimento de Agua e o Sistema Principal de Esgoto. Tais dificuldades técnicas foram

sintetizadas no referido anexo nos seguintes termos:

IV — CRITERIOS DE RATEIO PARA OBRAS COMPARTILHADAS

()

A consideracdo do compartilhamento fundamenta-se no prdprio conceito de
integracdo dos sistemas metropolitanos, assumido quando da concep¢do do
sistema de abastecimento de agua e do sistema de esgotos sanitarios da RMSP. A
concepcdo do Sistema Integrado de Abastecimento de Agua, com 8 (oito)
sistemas produtores, se consolidou ao longo do tempo por ser a Unica forma de
viabilizar o atendimento a populagdo da regido. A decisdo pela concepgdo do
Sistema Principal de Esgoto, com os 5 (cinco) grandes sistemas, também foi
sendo consolidada com os varios estudos desenvolvidos ao longo do tempo, se
mostrando a solugcdo mais adequada sob 0s aspectos técnico, econdmico e
ambiental, e principalmente, considerando-se o ganho de escala, a dificuldade de
disponibilidade de areas para implantacdo de ETE, frente a intensa conurbacgédo
entre 0s municipios e da prépria regido, e as caracteristicas da rede hidrica
existente na regido (baixa vazdo, existéncia de mananciais urbanos, etc.).

IV - definir tarifas que assegurem tanto o equilibrio econémico e financeiro dos contratos como a modicidade
tarifaria, mediante mecanismos que induzam a eficiéncia e eficacia dos servicos e que permitam a
apropriagdo social dos ganhos de produtividade.”
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E importante observar que, em relacdo ao abastecimento de agua, nenhum
municipio da RMSP pode ser considerado autossuficiente em relagdo a produgdo
de 4gua tratada em seu proprio territdrio, assim como a propria RMSP, que
necessita de aporte de dgua de outras bacias vizinhas para suprir a demanda da
populacédo nela residente. Neste contexto, todos 0s sistemas produtores, de forma
direta ou indireta, atendem todos os municipios do Sistema Integrado. A reducédo
da area de influéncia de qualquer sistema produtor, seja por queda de producédo
ou aumento da demanda, implica no “avango” de outro sistema, de forma a
equalizar o abastecimento na area deficitaria. Esse “avango” pode significar uma
menor disponibilidade de &gua tratada na area de influéncia desse sistema
expandido, por vezes exigindo um rearranjo das areas de influéncia de outros
sistemas produtores vizinhos, até que se retome a situagcdo de atendimento
adequado para a area do sistema deficitario. Quando a deficiéncia se da por
aumento da demanda, uma das solucdes viaveis é a ampliacdo da capacidade de
producdo do Sistema Integrado, seja por meio da ampliacdo de EstacGes de
Tratamento existentes ou implantagcdo de novo sistema produtor. Dessa forma,
qualquer ocorréncia no ambito do Sistema Integrado tem repercussao direta ou
indireta em todos os municipios atendidos, evidenciando o compartilhamento
metropolitano de qualquer interferéncia nesse sistema.

Por tais razles, estabeleceu-se um critério de rateio para as obras e acles
classificadas como compartilhadas para defini¢cdo da parcela relativa ao Municipio de Sao
Paulo. Esclarece o Anexo Il que a premissa basica do critério de compartilhamento
metropolitano € retratar o uso (volume/vazéo) de cada Municipio em relacdo ao total. O
Anexo traz, ainda, uma Matriz de Céalculo das Parcelas Anuais de Investimento relativas
ao MSP, resumida nos seguintes termos: a partir do cronograma previsto para 0
investimento global, “referente a acdo no Sistema Integrado ou Principal, a cada parcela
anual investida aplica-se o coeficiente de participacdo ao longo do periodo. A média do
valor no periodo ¢ assumida no ano considerado do cronograma.”

Dessa forma, o critério de rateio foi 0 mecanismo utilizado para compatibilizar a
necessidade de investimentos no sistema metropolitano com a garantia do equilibrio

econdmico-financeiro do contrato referente ao Municipio de S&o Paulo.

4.4.1.1. A interdependéncia entre o Plano de Metas de Atendimento e
Qualidade dos Servicos (Anexo 1) e a Estratégia de Compatibilizacdo dos

Investimentos (Anexo V1I)

Para que o objetivo de universalizacdo dos servigos de saneamento basico seja
alcancado (artigo 2°, inciso I, da Lei federal n. 11.445/2007), revelam-se imprescindiveis
investimentos em infraestrutura urbana. O desenvolvimento cadtico da cidade pode, em

determinadas situagdes, inviabilizar a expansdo da rede de coleta e abastecimento de agua.
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Necessaria, portanto, a coordenacdo entre a atuacdo do prestador dos servicos e das
autoridades responsaveis pelo desenvolvimento urbano.

Essa a diretriz consubstanciada na Clausula XX do Convénio e Clausula 1,
paragrafo 3°, do Contrato, bem como na elaboracdo do Anexo VII — Estratégia de
Compatibilizacdo dos Investimentos Estaduais, Municipais e da SABESP.?** Consoante
visto no item 4.4.1, dispde o paragrafo 3° que o alcance das metas dependera da realizacéo
de investimentos pelo Municipio, por meio das estratégias previstas no Anexo VII. Nesse

particular, valido transcrever o objetivo descrito no Anexo VII:

Este anexo tem em conta que o planejamento original para atingir essas
metas considera o alinhamento e a consonincia dos investimentos a cargo
da Sabesp, com os planos de regularizaciio e urbanizacio de assentamentos
precarios do MUNICIPIO. Especial atencdo deve ser dada as faixas lindeiras
aos rios e corregos e fundos de vale, que devem estar preferencialmente
desocupadas para que se possam implantar os coletores tronco, necessarios ao
encaminhamento dos esgotos ao tratamento. Essas metas podem ser
comprometidas caso essas condi¢des se alterem. (grifo nosso)

O objetivo do Anexo VII foi estabelecer um mecanismo de coordenacao entre a
Prefeitura e a SABESP no tocante a realizacdo dos investimentos, especialmente aqueles
custeados por recursos do Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura
(FMSAI). Entretanto, o carater genérico e aberto da redacdo do Anexo trouxe pouca
efetividade para a compatibilizacdo ali preconizada, demandando um aperfeicoamento da
sua redacdo por ocasido da primeira revisao quadrienal, de modo a dar maior concretude a
tal objetivo.

Finalmente, a sintetizar a importancia da coordenacdo de esforcos entre SABESP
e Municipio para atingimento das metas avencadas, valido transcrever o disposto na

Clausula 1, paragrafo 3°, bem como na Clausula 10 do Contrato:

Par. 3°. A SABESP implementara as metas do ANEXO | (Plano de metas de
atendimento e qualidade dos servigos), com vistas ao atendimento ao disposto na
Clausula 6 deste CONTRATO; o alcance das metas, contudo, dependera da
realizacio de investimentos pelo MUNICIPIO por meio das estratégias previstas
no ANEXO VII (Estratégia de Compatibilizagdo dos Investimentos Municipais e
da Sabesp).

Clausula 10. As PARTES reconhecem que parcela dos investimentos previstos
no ANEXO II (Plano de Investimentos) apenas podera ser realizada pela
SABESP se o Estado e 0 MUNICIPIO executarem seus planos de habitacéo,

2% De acordo com o Parecer CJ n. 233/10, da SABESP: “A consciéncia de que as metas ndo serdo alcancadas
se 0 Municipio ndo realizar seus investimentos em favelas, nlcleos habitacionais e loteamentos irregulares,
esta prevista na Clausula 1, par. 3°, Clausula 11 e no anexo que detalha a estratégia de compatibilizacdo dos
investimentos municipais, estaduais e da Sabesp.”
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dentre outros, nos termos do Anexo VII (Estratégia de Compatibilizagdo dos
Investimentos Estaduais, Municipais e da Sabesp).

Dessa forma, € imprescindivel que os investimentos em saneamento sejam
aderentes as intervengdes da prefeitura, especialmente no tocante a processos de
regularizagdo fundiéria, operacGes urbanas, alteracdes nos planos de habitacdo, dentre
outros. Do contréario, a falta de articulacdo da companhia com o planejamento urbano da

gestdo municipal pode inviabilizar o atingimento da meta de universalizacdo dos servicos.

441.2. Custeio dos investimentos

A Clausula 35 do contrato prevé, como encargos da SABESP, os seguintes
percentuais de destinacao de receitas:

a) destinar trimestralmente, 7,5% (sete e meio por cento) da receita bruta obtida
na Capital para o FUNDO MUNICIPAL, até 5 (cinco) dias Uteis apds a
publicagdo das demonstragfes contabeis trimestrais e/ou anual, conforme
previsto no CONVENIO, especialmente sua Clausula Il;

b) investir nos SERVICOS, no minimo, o equivalente a 13% (treze por cento) da
receita bruta obtida na Capital, sem prejuizo de que esse percentual seja revisado
para mais ou para menos, a fim de se manter o equilibrio econémico-financeiro
do CONTRATO (...)

Tais percentuais foram estabelecidos pela Lei Municipal n. 14.934/2009,
previamente a celebracdo da avenca. Tais recursos sdo destinados, essencialmente, a
realizacdo de investimentos em saneamento (no caso dos 13% da SABESP) e em
infraestrutura urbana (no caso dos 7,5% destinados ao FMSALI).

|295

Em relacdo ao percentual de 7,5% destinado ao Fundo Municipal“™, na revisao

tarifaria, a entidade reguladora se deparou com a seguinte questédo: o encargo de 7,5% (sete

2% O Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura — FMSAI foi instituido pela Lei Municipal
n. 14.934, de 18 de junho de 2009, que também autorizou o Poder Executivo a celebrar o convénio e o
contrato com o Estado e a SABESP. O artigo 6° da Lei traz as finalidades do Fundo:

“Art. 6°. Fica instituido o Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura, junto & Secretaria
Municipal de Habitagdo, destinado a apoiar e suportar agdes de saneamento basico e ambiental e de
infraestrutura no Municipio.

Paragrafo tnico. Sem prejuizo das ag¢des de saneamento basico e ambiental de responsabilidade da SABESP,
os recursos do Fundo deverdo ser aplicados no custeio de obras e servigos relativos a:

I — intervengdes em areas de influéncia ou ocupadas predominantemente por populacdo de baixa renda,
visando a regularizacdo urbanistica e fundidria de assentamentos precarios e de parcelamentos do solo
irregulares;

II - limpeza, despolui¢do e canalizagdo de corregos;
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e meio por cento), incidente sobre a receita bruta obtida a partir da exploragdo dos servigos
de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario no Municipio, a ser repassado
trimestralmente pela SABESP ao FMSAI, constitui encargo a ser repassado aos usuarios
por meio da tarifa ou deve ser arcado pela SABESP?

A Deliberagdo ARSESP n. 407, de 2014, autorizou a SABESP a repassar na
fatura dos “servicos dos valores referentes aos encargos municipais, legalmente
estabelecidos, que, por forca dos Contratos de Programa e Contratos de Prestacdo de
Servicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario, devam ser considerados na

Revisdo Tarifaria” (artigo 1°).

4.4.2. Stakeholders e arranjos institucionais: a criacio do “Comité Gestor”

O objeto do Convénio (Clausula | do Capitulo segundo) indica que um dos seus
objetivos €é criar mecanismos de gestdo das atividades de planejamento e investimento.
Nessa linha, a Clausula 11l do Capitulo 3 traz os contornos do Comité Gestor, arranjo
concebido de modo a permitir a integracdo entre Estado e Municipio no planejamento e
execucdo do ajuste. O Comité Gestor constitui um colegiado de articulacdo dos interesses
das partes contratantes, permitindo a concretizacdo de suas politicas pablicas por meio da
integracdo e coordenacao dos entes federativos.

O Comité foi modelado da seguinte forma:

Clausula I1l. O Comité Gestor, que serd formado por 3 (trés) membros
indicados pelo Estado e outros 3 (trés) pelo MUNICIPIO sempre para um
mandato de 2 (dois) anos, reunir-se-&, pelo menos, uma vez por més e terd como
atribuicGes, além de outras previstas neste Convénio, as seguintes:
a) propor processos de articulagcdo dos planos de saneamento basico tanto
no que se refere a elaboragdo, quanto no que tange a sua execucao;

Il - abertura ou melhoria do vidrio principal e secundario, vielas, escadarias e congéneres, em areas de
influéncia ou ocupadas predominantemente por populagdo de baixa renda, visando a regularizagdo
urbanistica e fundiaria de assentamentos precarios e de parcelamentos do solo irregulares;

IV — provisdo habitacional para atendimento de familias em areas de influéncia ou ocupadas
predominantemente por populagdo de baixa renda, visando a regularizagdo urbanistica e fundiaria de
assentamentos precarios e de parcelamentos do solo irregulares;

V - implantagdo de parques e de outras unidades de conservacdo necessarias a prote¢do das condicdes
naturais e de produ¢do de 4gua no Municipio, de reservatorios para o amortecimento de picos de cheias, de
areas de esporte, de obras de paisagismo e de areas de lazer;

VI — drenagem, contengdo de encostas e eliminagdo de riscos de deslizamentos;

VII - desapropriagao de areas para implantagdo das agdes de responsabilidade do Fundo.”
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b) deliberar, anteriormente a cada revisdo quadrienal, sobre 0s
investimentos a serem feitos pela SABESP no periodo subsequente, bem como
autorizar modificacdes no planejamento ja aprovado;

c) opinar sobre as politicas estaduais e municipais relacionadas ao
saneamento basico que lhe forem submetidas;

d) elaborar e aprovar seu regimento interno, no prazo maximo de 30 (trinta)
dias contados da indicacdo dos membros do Comité Gestor;

e) eleger, dentre seus membros, o seu presidente;

f) estabelecer relacdo institucional com 0 CONESAN — Conselho Estadual

de Saneamento®®, tendo em vista a plena integracéo entre os interesses local e
metropolitano quanto a prestacdo dos servigos de saneamento basico; e,

g) elaborar, aprovar e divulgar relatério anual sobre as acoes
desempenhadas e sobre a situagdo do saneamento basico na Capital.

Paragrafo tnico. O COMITE GESTOR dever4 dar total transparéncia a suas
manifestacGes e deliberagcbes, mediante publicacdo na imprensa oficial e
divulgacédo de informagdes na rede mundial de computadores.

Clausula IV. O mandato do presidente do Comité sera de 2 (dois) anos; nao sera
admitida reconducdo e a escolha recaira, a cada periodo, alternadamente, entre 0s
representantes indicados pelo ESTADO ou pelo MUNICIPIO, iniciando-se a
presidéncia pelo representante do ESTADO.

Clausula V. O Comité Gestor apenas decidira pela maioria absoluta de seus
membros.

Paragrafo primeiro. Se o Comité Gestor ndo alcangar maioria absoluta para
decidir sobre investimentos, o0 voto de desempate cabera ao seu Presidente.
Paragrafo segundo. O Presidente do Comité Gestor, ao exercer a competéncia
de desempate prevista no paragrafo anterior, ndo poderd comprometer o
cronograma de universalizacdo dos servicos de abastecimento de dgua, coleta e
tratamento de esgoto nos demais municipios da regido metropolitana.

Paragrafo terceiro. A SABESP tera direito de participar de suas reunides e de
se manifestar sobre as pautas e decisbes do Comité, conforme dispuser o
regimento interno, sem direito de voto.

Sobre a interveniéncia do Comité Gestor, o Parecer SubG. Cons. 44-2010, da

PGE, teceu as seguintes consideracoes:

Direitos e obrigagdes que possam ser tidos como decorrentes do poder
concedente — que o Estado ndo reconhece ao Municipio — sdo temperados pela
interveniéncia do Comité Gestor previsto pela Clausula Il da minuta de
Convénio, de natureza paritaria entre Estado e Municipio. Como o0s interessados
entendem imprescindivel o Municipio assumi-los no contrato, séo eles, primeiro,
gerados no convénio e, so depois, transportados para o contrato, fazendo-se a
remissdo a sua origem. A atividade de planejamento deveria ser desempenhada
pelo titular dos servicos de saneamento conforme o disposto no art. 9° da Lei
11.445/2007. Como essa questdo ndo esta resolvida no plano judicial, entendo
ndo haver impedimento a que o Estado possa articular-se com o Municipio por
meio do convénio, visando realizar a¢Ges conjuntas de planejamento. De fato,
ressalta dos instrumentos trazidos a exame, o carater de convergéncia dos
interesses de Estado e Municipio. As metas sdo as mesmas, a universalizagdo do

2% O Conselho Estadual de Saneamento (CONESAN) é um o6rgdo colegiado de caréater consultivo e
deliberativo, com a missdo de definir e implementar a politica de saneamento basico do Estado. Sua
composicdo e funcionamento foram definidos pelos artigos 39 e 40 da Lei Complementar estadual
1.025/2007, e pelo Decreto estadual n. 54.644, de 05 de agosto de 2009. O CONESAN é composto por
Secretarios de Estado, Prefeitos, membros da sociedade civil, representantes do Ministério Publico Estadual,
dentre outros.
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abastecimento de 4gua e do esgotamento sanitario, 0 que permite aos entes
firmadores sustentar a juridicidade em face da melhor doutrina.

()

Nesse sentido, também no contrato que Estado e Municipio pretendem celebrar
com a SABESP, as pessoas politicas estdo do mesmo lado, na exigéncia dos
servigos, enquanto a contratada, por seu turno, aparece como prestadora dos
servicos desejados por Estado e Municipio, mediante pagamento de tarifas.
Alerto que a articulagdio ndo deve se traduzir em delegacdo, nem em
compartilhamento de competéncia. A figura do Comité Gestor, caracterizada
pela representacdo paritaria do Estado e do Municipio, cujos representantes
exercerao a presidéncia de forma rotativa, com funcdes de planejamento, devera
ser interpretada sob o viés da cooperacédo pelo interesse publico, visando afasta-
la do prisma do compartilhamento de competéncias.

J& o Parecer CJ n. 233/10, da SABESP, sintetiza a figura do Comité Gestor nos

seguintes termos:

Pode-se perceber, portanto, que o Comité Gestor é um 6rgdo criado pelos dois
potenciais titulares dos servicos que tera a funcdo de harmonizar o planejamento
dos investimentos a serem executados pela Sabesp, tendo em vista as diretrizes
previstas nos planos produzidos pelos titulares. O Comité Gestor é o 6rgdo que
capta e filtra os interesses publicos municipal e estadual, sintetizando a
harmonizacdo destes interesses em medidas de investimentos que salvaguardem
as perspectivas municipal e estadual dos servicos objeto do Contrato.

O Comité Gestor foi o mecanismo decisério concebido para contornar a
controvérsia decorrente da titularidade, a qual repercute diretamente nos direitos e
obrigac@es inerentes ao poder concedente dos servicos, 0 que ndo esta pacificado na esfera
judicial. A sua composicdo paritaria bem como a alternancia na Presidéncia do Comité séo
indicativos de que ndo hé a predominancia de uma parte contratante sobre a outra.

Além disso, seja pelo viés interpretativo do compartilhamento de competéncia,
seja pelo da convergéncia e articulacdo de interesses, fato é que o Comité Gestor € um
arranjo idealizado para permitir que as partes contratantes dialoguem e conduzam a
execucdo contratual de forma integrada. Estabelece, assim, um mecanismo de tomada de
decisdo futura apto a permitir a adaptacdo do ajuste e a manutencdo da sua atualidade ao

longo do tempo.

4.4.3. Revisdo quadrienal

A revisdo quadrienal do contrato esta prevista, de forma expressa, nas Clausulas
11 e XIX do Convénio e na Clausula 6 do Contrato. As Clausulas indicadas foram

redigidas nos seguintes termos:
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CLAUSULA 11l — O Comité Gestor, que sera formado por 3 (trés) membros,
indicados pelo ESTADO e outros 3 (trés) pelo MUNICIPIO, sempre para um
mandato de 2 (dois) anos, reunir-se-a, pelo menos, a cada dois meses e tera
como atribuicOes, além de outras previstas neste Convénio, as seguintes:

[-]

b) deliberar, anteriormente a cada revisdo quadrienal, sobre os investimentos a
serem feitos pela SABESP no periodo subsequente, bem como autorizar
modificacdes no planejamento j& aprovado;

[-]

“CLAUSULA XIX — Ficara assegurado as Partes o equilibrio econdmico-
financeiro nos termos do Contrato que vier a ser celebrado

[-]

Paragrafo 2° — Sem prejuizo de revisdes extraordinarias porventura necessarias, o
mecanismo contratual de reviséo ordinéria de tarifa e dos investimentos devera
observar, dentre outras, as seguintes regras:

a) a revisdo serd realizada com periodicidade ndo superior a 4 (quatro) anos;

[]

Contrato:

Clausula 6 — Os planos de investimento a serem apresentados pela SABESP ao
longo da execugdo do CONTRATO objetivardo alcangar o disposto no Anexo |
(Plano de metas de atendimento e qualidade dos servigos), com vistas a:

a) universalizagdo dos servicos;

b) manutenc&o da universalizacdo de tais servigos até o final do CONTRATO;

c) a melhoria continua da qualidade dos servigos prestados, especialmente da
salubridade ambiental, conforme estabelecido neste Contrato.

8§ 1°. Os planos de investimentos a serem executados pela SABESP deverédo ser
compativeis com as atividades e programas previstos nos Planos de Saneamento
Estadual, Municipal e, se for o caso, Metropolitano.

§ 2°. Com antecedéncia minima de ao menos 180 dias de cada revisao quadrienal
deste CONTRATO, a SABESP encaminhard ao COMITE GESTOR as
atualizacdes do Anexo Il (Plano de Investimentos), principalmente quanto
aos investimentos a serem executados no periodo subsequente, com vistas a
verificacdo do atendimento do disposto nesta Clausula.

§ 3°. O COMITE GESTOR poder4, em até 60 dias apds o recebimento da
proposta de investimentos no termos do paragrafo anterior, sugerir 8 SABESP
alteracBes no ANEXO II (Plano de Investimentos), devidamente justificadas.

§ 4°. As sugestdes do COMITE GESTOR de alteracdo do ANEXO Il (Plano de
Investimentos) serdo imediatamente comunicadas a ARSESP, acompanhadas de
manifestacdo da SABESP, cabendo & ARSESP analisar os impactos das
propostas pretendidas pelo COMITE GESTOR no equilibrio econémico-
financeiro do CONTRATO, indicando, se for o caso, as medidas de reequilibrio
possiveis.

§ 5° De posse da posicdo da ARSESP, o COMITE GESTOR deliberara em
definitivo sobre a questdo, sendo-lhe facultado optar por quaisquer das medidas
de reequilibrio indicadas pela ARSESP. (grifo nosso)

Interessante observar que ndo ha uma delimitacdo expressa do objeto da reviséo,

bem como da sua amplitude. No entanto, a partir da leitura das clausulas acima transcritas,

é possivel extrair que a revisdo sera do Plano de Investimentos (Anexo Il) e do Plano de

atendimento de metas e qualidade dos servicos (Anexo 1), considerando que o primeiro é

um instrumento para o atingimento das metas pactuadas no segundo, conforme dispde a

Clausula 6.
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Para a conducg&o dos trabalhos da primeira revisdo, foi constituida, no &mbito do
Comité Gestor dos Servicos de Agua e Esgoto da Capital Paulista, a Comissio Tematica
Integrada de Revisdo de Investimentos e Metas pactuados no Contrato, a qual procedeu a

revisao dos Anexos | e Il.

4.4.4. Indicadores de Desempenho (Anexo 1X)

Determina a Clausula 15 que os servicos deverdo ser prestados de forma a
satisfazer as “condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas, nos termos do Anexo IX —
Indicadores de Desempenho.”

Dessa forma, a nocdo de servico adequado deve ser harmonizada com o Anexo
IX. Vale dizer: servico adequado é aquele prestado de acordo com o contrato, ou seja, é
aquele que atende aos indicadores de qualidade insertos no ajuste.

Outrossim, a ARSESP, na qualidade de entidade reguladora do contrato, também
poderd editar normas técnicas relacionadas a padrdes e indicadores de qualidade da
prestacdo dos servicos, conforme preveé o artigo 23, inciso I, da Lei n. 11.445/2007.

4.5. Desafios do primeiro ciclo de vida do contrato

45.1. Crise hidrica

No biénio 2014-2015, a cidade de S&o Paulo enfrentou condic¢Ges hidrologicas
adversas que resultaram na pior seca de sua historia.”®’ Para enfrentar a crise hidrica, a
SABESP reordenou investimentos, canalizou recursos e esfor¢os para projetos de

abastecimento de agua (em detrimento de obras de esgotamento sanitario) e executou

%7 No Oficio P — 0048/2014, de 31 de janeiro de 2014, enviado pela SABESP & ARSESP com o objetivo de
expor o cenario de escassez vivido pela cidade, foram relatados os seguintes dados:

“a) no ano de 2013 foram registrados apenas 1.090 milimetros de chuva nas quatro represas que formam o
Sistema Cantareira, sendo a média historica anual de 1.566 milimetros;

b) 0 més de dezembro de 2013 teve a menor média de chuvas desde que a medicdo comecou a ser feita, ha 84
anos, e as temperaturas estdo 5% acima da média, 0 que aumenta 0 consumo;

C) o reservatorio da Cantareira, que é o principal fornecedor de agua para a Grande Sao Paulo, atendendo a
9,3 milhdes de pessoas, atinge seu menor nivel nos ultimos dez anos.”
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inimeras acBes emergenciais e medidas de reducdo de perdas.?*® O atual Diretor-
Presidente da Companhia sintetizou os dilemas envolvendo a priorizacdo de investimentos

na crise hidrica nos seguintes termos:

Como os recursos da Sabesp para investimento sdo limitados, dar prioridade as
obras de refor¢co da seguranca hidrica implica inescapavelmente o adiamento de
outros investimentos igualmente importantes, mas menos urgentes. Outros paises
passaram por dilemas semelhantes e fizeram o mesmo tipo de opcéo. Na Sabesp,
0S recursos para investimentos provém exclusivamente dos lucros. Esse fato é
mal compreendido por muitos, que supfem equivocadamente que o lucro da
Sabesp serve apenas para engordar 0s bolsos dos acionistas. Na realidade, apenas
0 minimo legalmente obrigatério é que tem esse destino. Mais de 70% do lucro é
reinvestido. 1sso porque, ao contrario da maioria das empresas de saneamento, a
Sabesp ndo recebe subsidios governamentais e, portanto, depende inteiramente
das contas de agua pagas pelos consumidores, e ndo dos impostos pagos pelos
contribuintes. Claro, é sempre possivel antecipar investimentos por meio de
financiamentos. Mas, como é ébvio, os empréstimos tém de ser pagos.

A reorganizacdo do Plano de Investimentos contou com a chancela do Comité
Gestor, que analisa os planos bienais de investimentos da companhia. Além disso, as obras
emergenciais foram objeto de resolucdo do Conselho Estadual de Saneamento, o qual
reconheceu a sua efetiva necessidade.

Por outro lado, a populacdo também desempenhou papel decisivo no
enfrentamento da crise. No entanto, além das campanhas de divulgacdo de medidas de
economia e uso racional da &gua, algumas iniciativas da Companhia geraram polémica,
como o programa de bdnus na tarifa de agua (Programa de Incentivo a Reducdo do
Consumo de Agua da SABESP), a tarifa de contingéncia e a interrupcdo do bombeamento
de agua em diversas regides da cidade.

Sob o viés tarifario, tanto o programa de bonus quanto a criacdo da tarifa de
contingéncia foram objeto de apreciacdo pela ARSESP.

A Deliberacdo ARSESP n. 545, de 08 de janeiro de 2015, autorizou a implantacéo
da tarifa de contingéncia pela SABESP, visando a reducdo do consumo de 4gua em face de
grave escassez de recursos hidricos, nos termos dos artigos 23, inciso Xl, e 46 da Lei

federal n. 11.445/2007.%° A aplicagdo da tarifa de contingéncia foi prorrogada pela

2% KELMAN, Jerson. Enfrentando a crise hidrica. Jornal Estado de S&o Paulo, Opinido. 20.01.2016.

Disponivel em: <http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,enfrentando-a-crise-hidrica,10000011700>

Acesso em 21.10.2016.

29 «Art. 23. A entidade reguladora editard normas relativas as dimensées técnica, econdmica e social de

prestacdo dos servicos, que abrangerdo, pelo menos, 0s seguintes aspectos:

Xl - medidas de contingéncias e de emergéncias, inclusive racionamento;”

“Art. 46. Em situacdo critica de escassez ou contaminagdo de recursos hidricos que obrigue a adocéo de

racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador podera adotar
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Deliberagdo ARSESP n. 614, de 23 de dezembro de 2015, e cancelada por meio da
Deliberagdo ARSESP n. 640, de 30 de margo de 2016.

Para autorizar a sua criacdo, a ARSESP realizou audiéncia publica, bem como
colheu parecer de sua Consultoria Juridica, aprovado pelo Procurador Geral do Estado, que
considerou estarem presentes os requisitos do artigo 46 da Lei federal n. 11.445/2007 para
a implantacdo da medida (Parecer CJ-ARSESP 52-2014)*®. Dessa forma, considerando,

em especial,

(...) as medidas restritivas explicitadas nos Comunicados Conjuntos e outros atos
expedidos pela Agéncia Nacional de Aguas - ANA e Departamento de Aguas e
Energia Elétrica - DAEE do Estado de S&o Paulo, érgdos gestores de recursos
hidricos federal e estadual, respectivamente, que reduziram progressivamente a
autorizagdo para a captagdo de agua pela SABESP nos reservatorios do Sistema
Cantareira,

a agéncia autorizou que a SABESP adotasse a tarifa.*%*

J& 0 “Programa de Bonus” foi autorizado pela Deliberacdo ARSESP n. 469, de 03
de fevereiro de 2014, prorrogado pela Deliberagdo ARSESP n. 615, de 23 de dezembro de
2015, e cancelado por meio da Deliberacdo ARSESP n. 641, de 30 de marco de 2016. O
objetivo do programa era bonificar, com 30% de reducédo nas tarifas de dgua e esgoto, 0s
usudrios atendidos pelo Sistema Cantareira que reduzissem em 20% do seu consumo
mensal, durante a vigéncia do programa. De acordo com o artigo 2° da Deliberacdo, “a
reducdo das tarifas sera de 30% para os usuarios do Sistema Cantareira cujo consumo

mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir custos adicionais decorrentes, garantindo o
equilibrio financeiro da prestacdo do servico e a gestdo da demanda.”
3% Vlido transcrever, nesse particular, o seguinte trecho da ementa da peca opinativa: “A previsdo para a
adocdo de mecanismos tarifarios de contingéncia encontra-se no art. 46 da Lei federal n. 11.445, de 5.1.2007,
gue impds como requisito a existéncia de situagdo critica de escassez declarada pela autoridade gestora de
recursos hidricos. [...] E possivel a instituiio de tarifa de contingéncia como mecanismo ou instrumento de
inducdo do usuério a reduzir o consume de agua, permitindo a adequada e racional gestdo da demanda pela
concessionaria. A declaragdo de racionamento pela autoridade gestora dos recursos hidricos ndo deve ser
confundida com a instituicdo do racionamento na distribuicdo da dgua tratada para os usuarios desse servico.
A pretensdo da SABESP ¢ justamente a de adotar tarifa de contingéncia para evitar a reducéo da distribuicéo
de agua aos usudrios da Regido Metropolitana de S8o Paulo mediante a instituigdo de racionamento. As
gestoras dos recursos hidricos dos quais provém a agua bruta captada pela SABESP para o Sistema
Cantareira editaram vérios atos determinando a reducdo da vazdo de retirada prevista na outorga, sob
fundamento da escassez dos recursos hidricos. Reduzir a quota de retirada de agua nada mais é do que
racionar ou declarar o racionamento, na dicgéo do art. 46 da Lei federal n. 11.445, de 5.1.2007.
...)”
%01 A Associacdo Brasileira de Defesa do Consumidor (PROTESTE) ingressou com acdo judicial contra a
denominada “multa da 4gua” nas tarifas de agua, ao argumento de que ndo havia sido decretado formalmente
0 racionamento de agua por meio de decreto. Trata-se do processo n. 1000295-36.2015.8.26-0053, ainda
pendente de julgamento. Foi concedida liminar em primeira instancia para suspender a aplicacdo da tarifa de
contingéncia “até o cumprimento dos termos da Lei federal 11.445/07, em seu artigo 46”, posteriormente
cassada pela Presidéncia do Tribunal de Justica.
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mensal seja reduzido em 20% em relacdo & média de consumo do periodo de
fevereiro/2013 a janeiro/2014.”

A Companhia também optou por ndo repassar aos usuarios o reajuste de 5,4408%
concedido pela ARSESP no ano de 2014, conforme autorizado pela Deliberacdo n. 484, de
10 de abril de 2014.

4.5.2. Advento do novo Plano Diretor Estratégico — PDE da Cidade de Séo Paulo

Consoante visto nos itens precedentes, as metas de universalizacdo de servicos so
serdo atingidas se 0s investimentos em saneamento béasico forem acompanhados do
desenvolvimento da infraestrutura urbana. Imperioso, portanto, o casamento desses
investimentos para o sucesso do contrato.

Nesse contexto, o Plano Diretor € um panorama da situacdo atual da cidade, bem
como dos projetos de desenvolvimento para os proximos dez anos. No caso do Municipio
de Sdo Paulo, o Novo Plano Diretor Estratégico, aprovado pela Lei Municipal n.
16.050/2014, trouxe novos eixos de desenvolvimento, alterou regras de zoneamento e
fixou uma nova divisdo do territério municipal.

Dessa forma, na revisao quadrienal, houve a necessidade de compatibilizacdo da
area atendivel pela SABESP com as macroareas definidas no Capitulo | da Lei n.
16.050/2014. No entanto, em algumas macroareas, a prestacdo dos servicos pela
Companhia ndo se afigura técnica ou economicamente sustentivel, sendo necessario
delimitar o tipo de assisténcia a ser oferecido pela SABESP nessas areas.

Além disso, as operagGes urbanas contam, via de regra, com a realizacdo de
investimentos em saneamento basico na area de intervencao.

Por todo o exposto, para evitar antecipagGes ou atrasos de investimentos, bem
como sucessivas revisdes do plano de investimentos, com possiveis impactos no equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, o cenario ideal é que a execucdo de obras de
saneamento pela Companhia ja esteja aderente ao planejamento urbano estabelecido no

novo Plano Diretor.

4.5.3. Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) na Camara Municipal de Sao Paulo
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No dia 20 de agosto de 2014, a Comissdo Parlamentar de Inquérito iniciou seus
trabalhos para investigar o contrato firmado entre a SABESP e a Prefeitura de Sao Paulo.
A Comissao ouviu o atual e os dois ex-presidentes da Companhia, diretores da empresa,
promotores de justica, especialistas, dentre outros.

Dentre as providéncias e encaminhamentos previstos no item 26 do Relatorio

Final da CPI, merecem destaque os seguintes trechos:

I- O Contrato celebrado entre o Municipio e a SABESP prevé em diversas
clausulas, como contratante, o proprio Estado de Sao Paulo, que ndo ¢ titular dos
servigos.

2- O contrato celebrado é um contrato de programa, e conclui-Se que o contrato
de programa ndo pode ser utilizado para contratar empresa que distribua lucros
ou dividendos, mesmo que tal empresa esteja sob controle publico, onde a
modalidade mais adequada seria de concessao.

3- O contrato deveria ter sido celebrado apos prévia licitagdo, permitindo a livre
concorréncia, possibilitando ao Municipio de Sdo Paulo opg¢des contratuais.

4- A receita excedente deve ser revertida em investimentos em saneamento
basico, seja na Capital, seja em outros Municipios.

5- Na estrutura administrativa do Municipio de Sdo Paulo, ndo h4a uma unidade
técnica especializada em planejar, monitorar ¢ acompanhar a execu¢do da
politica de saneamento basico, no que se refere aos servigos publicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitario. Uma agéncia estadual regular
um prestador também estadual traz o claro risco da captura, comprometendo a
independéncia da regulagdo. O custo de implantacdo e manutengdo de um
regulador do proprio Municipio é zero: a remuneragdo regulatdria hoje ja paga
pela SABESP para a ARSESP, para regular o Municipio de Sao Paulo, é valor
suficiente para manter o regulador municipal. Que a Camara Municipal de Séo
Paulo oficie a PMSP para criagdo de uma Agéncia Reguladora Municipal.

6- Encaminhamento mais evidente seria ampliar as competéncias de uma
Autoridade Municipal, transformando-a em Autoridade Reguladora e
Fiscalizadora Municipal de Saneamento Basico. Pois a lei No 14.934, de 18 de
junho de 2009 (Autoriza o Poder Executivo a celebrar contratos, convénios), Art.
lo, § 1o. “A ARSESP PODERA exercer as fungdes de regulagio e fiscalizagio
do ajuste, ressalvadas as competéncias do Estado e do Municipio.

Até 0 momento, ndo houve qualquer movimentagdo por parte do Executivo
Municipal para adotar as medidas preconizadas pelo relatério final da CPI. Ao revés, na
43% reunido do Comité Gestor, foi aprovada a etapa final dos trabalhos da Comissdo

Temaética constituida para a reviséo quadrienal do contrato.>*

4.6. Conclusao parcial

302 A ata da reunido pode ser acessada no seguinte link:
<http://www.saneamento.sp.gov.br/comitegestor/documentos/Atas/2016/Ata%20da%2043%C2%BA%20RC
G%20de%2026-04-2016.pdf> . Acesso em 24.10.2016.
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O contrato de prestacdo de servigos na Capital tragcou as bases para a
implementacdo de uma politica pablica de saneamento basico no Municipio de Séo Paulo.
No caso especifico desse setor, a dificuldade adicional relativa a disputa juridica quanto a
titularidade dos servicos torna a contratualizacao ainda mais significativa. Nesse aspecto, o
ajuste articulou trés atores fundamentais na formulagdo de uma politica pablica setorial
consistente: o Estado, 0 Municipio e a companhia estadual de saneamento.

A contratualizacdo dos servigos trouxe estabilidade juridica para a realizagdo de
investimentos pela SABESP, viabilizando a definicdo de um plano de longo prazo para o
atingimento de metas de universalizagdo e de qualidade dos servigos. Por outro lado, o
ajuste trouxe uma metodologia propria de rateio para viabilizar o compartilhamento de
investimentos entre a Capital e os demais municipios da Regido Metropolitana, de modo a
permitir que projetos que beneficiem a regido como um todo sejam contabilizados nas
obrigacOes de investimento da companhia.

Ademais, o contrato de saneamento bésico da Capital demonstra como um ajuste
pode costurar missbes de politicas publicas diversas, conduzidas pelos entes federativos
contratantes e pela prépria SABESP.

A corroborar o argumento, a idealizagdo do Anexo VII do contrato
(“Compatibilizacao de Investimentos”) demonstra a necessidade de articular as politicas
publicas municipais nos setores de habitacdo e mobilidade urbana, o atingimento das metas
de universalizacdo e qualidade dos servigos impostas contratualmente a SABESP e o
planejamento metropolitano capitaneado pelo Estado. Essa articulacdo revela-se
particularmente desafiadora na “cidade informal”, em que as politicas estaduais de
protecdo ao meio ambiente — por meio do licenciamento ambiental e da fiscalizacéo
conduzidos pela Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental (CETESB), as
politicas municipais de regularizacdo fundiéria e a politica de investimentos da SABESP
entram em conflito.

Finalmente, merece destaque o papel desempenhado pela ARSESP na garantia de
estabilidade do contrato. Parece possivel afirmar, nesse particular, que a existéncia de uma
entidade reguladora no setor ameniza a auséncia de determinados mecanismos de ajuste
contratual, tais como as clausulas de alocacdo de riscos e de submissdo de conflitos a
arbitragem.

De fato, o contrato de prestacéo de servi¢os da Capital ndo traz uma matriz clara

de distribuigdo de riscos, albergando apenas disposi¢do no sentido de que, na hipotese de
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ocorréncia de quaisquer das hipoteses ali tracadas, o contrato podera ser reequilibrado, a
favor da SABESP ou do Estado e do Municipio. Caso haja a necessidade de reequilibrar o
contrato, a revisdo extraordinaria podera ser iniciada pela SABESP, pelo Comité Gestor ou
pela prépria ARSESP.3%®

Outro exemplo de interferéncia da agéncia nos termos do ajuste ocorre na
definicdo dos critérios de indenizacdo por bens reversiveis ndo amortizados. O Capitulo 4
(“Indenizagdes Devidas™) do contrato ¢ omisso quanto a metodologia a ser utilizada para o
calculo de eventual indenizacdo a ser paga a SABESP por investimentos em bens
reversiveis ndo amortizados. Considerando a competéncia da ARSESP para definir
critérios de depreciacao de bens, dentre outros aspectos, as decisdes tomadas no Manual de
Contabilidade Regulatéria impactardo diretamente o montante devido a titulo
indenizatdrio. O paragrafo 6° da Clausula 82 do contrato dispde, inclusive, que eventuais
disputas que impecam a celebracdo amigdvel do Termo Provisorio ou Definitivo de
Devolucdo dos Servicos serdo submetidas a ARSESP para definigdo provisoria. De forma
semelhante, o pardgrafo quarto da Clausula 81 alude a competéncia da ARSESP para
definir provisoriamente o valor da indenizacdo e a forma de pagamento caso ndo haja
acordo entre as partes.

Ainda em relacdo a ingeréncia da ARSESP nos termos do ajuste, no tocante a
resolucdo de conflitos, o artigo 7°, inciso XVI, da Lei Complementar Estadual n.
1.025/2007 atribui @ ARSESP a competéncia para “deliberar, no ambito de suas

atribuicdes, quanto a interpretacdo das leis, normas e contratos, bem como sobre os casos

303 «Clausula 53. Sem prejuizo de poderem ser consideradas por ocasido das revisoes ordinarias, as seguintes
hipoteses ensejardo reequilibrio contratual, a ser processado por meio de reviséo extraordinaria:

a) se houver criacdo, alteracdo ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais, quando
comprovado seu impacto, ressalvadas as disposicGes legais expressas;

b) se forem alteradas as metas para a prestacao dos servi¢os ou o plano de investimentos;

C) se houver modificacdo unilateral das condicbes do CONTRATO, desde que, como resultado direto

dessa modificacdo, verifique-se uma significativa alteragdo dos custos, das receitas ou dos investimentos para
mais ou para menos;

d) situacdes criticas de escassez ou contaminacdo de recursos hidricos que obriguem a adogdo de
racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, que tenham gerado a necessidade de
adocdo de mecanismos tarifarios de contingéncia, com o objetivo de cobrir custos adicionais decorrentes e as
perdas de receitas verificadas;

e) correcdo de danos ambientais ocasionados, excluidas as situagdes de culpa ou dolo da SABESP, que
impactarem os encargos econdmicos da SABESP;
f) outros eventos relacionados a prestagdo dos SERVICOS na Capital que, a critério da ARSESP,

tenham impacto relevante no fluxo de caixa da Sabesp.

Paragrafo Unico. A revisdo extraordinaria podera ser iniciada por iniciativa da SABESP, da ARSESP ou do
COMITE GESTOR.”
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omissos”. Dessa forma, quer parecer que a propria agéncia poderd atuar como uma
instancia de composicéo das partes.*®*

Por todo o exposto, o contrato de saneamento basico da Capital € um exemplo de
como a contratualizacdo pode viabilizar a implementacdo de politicas puablicas de
infraestrutura, articulando, por meio de direitos e obrigacoes, os diversos atores envolvidos
em determinado projeto para alcancar um planejamento de longo prazo. Traz, ainda,
mecanismos de revisdo e adaptacdo desse planejamento, de modo a garantir a sua

aderéncia as escolhas publicas.

304 Cabe lembrar que a Clausula 86 estimula as partes a buscarem uma solucdo amigavel para eventuais

divergéncias decorrentes do contrato, ao passo que a Clausula 94 traz clausula de foro estabelecendo que

todas as questdes relativas ao contrato serdo dirimidas pelo foro da Fazenda Publica da Comarca da Capital.
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CONCLUSAO: ONDE ESTAMOS E AONDE QUEREMOS CHEGAR?

1. Contratos resguardam a estabilidade e o planejamento necessarios a execu¢do de
politicas publicas de infraestrutura

O objetivo deste trabalho foi demonstrar que as contratacfes publicas
contemporaneas sdo ferramentas Uteis para a implementacdo de politicas publicas em
setores de infraestrutura.

Contratos de longo prazo incorporam planos de governo, sendo certo que o
planejamento e a estabilidade decorrem da propria forca normativa e vinculante do ajuste.
Nesse contexto, 0s mecanismos indicados no Capitulo 3 incorporam ao contrato a
maleabilidade necessaria para que ele permaneca aderente a politica publica que inspirou a
sua celebracéo.

Essa flexibilidade permite que o ajuste sofra adequacbes ao longo do tempo, de
modo a refletir a propria experiéncia de trial and error das politicas publicas setoriais.
Dessa forma, determinadas decisdes assumidas na fase de modelagem do projeto podem,
dentro de certos limites juridicos, ser revistas no curso da execucdo contratual, em
decorréncia de mudancas de rumo na politica publica.

O contrato assume, assim, a funcdo de efetivar programas estatais tracados em
conjunto pelos Poderes Executivo e Legislativo, incorporando escolhas especificas de

politicas publicas e suas metas de longo prazo.

2. Alternancia de poder e vinculacéo de futuros governos

A celebracdo de contratos de longo prazo desafia a alterndncia de projetos
politicos e prioridades governamentais decorrente dos ciclos eleitorais.

A titulo de exemplo, um contrato de PPP celebrado por um governante eleito
perdurard por diversos mandatos, vinculando os futuros mandatarios ao programa
plasmado no ajuste. Na hipdtese de um governante eleito discordar da politica publica

levada a efeito por seu antecessor, podera encerrar 0 contrato — em regra, por encampagao
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—, mas arcara com o pagamento de valores indenizatorios relevantes, além de assumir
riscos reputacionais e prejudicar a confianca de investidores em futuros projetos.

Essa constatacdo leva a formulacdo de duas diretrizes relevantes na tomada de
decisdo, pelo governante, de celebrar ou ndo contratacbes dessa envergadura: (i) a
vinculagdo por meio de ajustes deve, preferencialmente, estar atrelada a politicas publicas
de Estado, que ndo se restrinjam a programas governamentais de curto prazo, mas sim a
um planejamento estratégico de desenvolvimento de determinado setor de infraestrutura; e,
(if) contratacbes de longo prazo geram impactos relevantes no orcamento do Poder
Publico, razdo pela qual a decisdo de assumir determinado investimento deve ser precedida
de uma andlise a luz da realidade fiscal do ente federativo e das suas projecdes futuras.

No tocante ao primeiro aspecto, ao atrelar a celebracdo de contratos a decisbes
estatais que ambicionem perdurar no tempo, fixando diretrizes de desenvolvimento para
um determinado setor, evita-se a descontinuidade de programas governamentais e o
dispéndio inadequado de recursos publicos.

Em relacdo ao segundo ponto, a celebracdo de contratos complexos e de longo
prazo, com comprometimento de recursos or¢amentarios, deve ser precedida de estudos
aderentes & realidade fiscal do ente contratante®®, bem como as perspectivas para 0s anos
subsequentes consubstanciadas nas leis orcamentarias. **® O contrato de concess&o é um
contrato intergeracional e a atual geragcdo tem responsabilidade pela conta que deixara para

as geracoes futuras.

3. Lealdade e boa-fé como valores juridicos a serem perseguidos pelas partes

305 «A previsdo da responsabilidade fiscal como uma das diretrizes da parceria ja indica que ndo se criara
despesa sem a correspondente previsdo orgamentaria, embora a tonica seja vencer a falta de disponibilidade
orcamentaria no momento da assinatura do contrato, mas que deveréa estar disponivel, na parcela que couber
ao Estado, no momento do recebimento do objeto. Nesta oportunidade, a obra podera ser alienada, locada ou
arrendada ao Poder Publico contratante, como previsto no art. 4°, desde que num pacote de bens e servigos.”
(SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Parcerias. Rio de Janeiro: Lumen luris,
2005, p. 42-43).

%06 No caso especifico das PPPs, importa destacar o limite de comprometimento de 5% da receita corrente
liquida prevista no artigo 28 da Lei de PPPs: “Art. 28. A Unido ndo podera conceder garantia ou realizar
transferéncia voluntaria aos Estados, Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de carater
continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido, no ano anterior,
a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos
vigentes nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida
projetada para os respectivos exercicios.”
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Para que o contrato seja um instrumento efetivo de viabilizagdo de politicas
publicas e realizacdo de direitos fundamentais, as partes contratantes devem assumir
posturas contratuais compativeis com esse proposito.

Por um lado, o contratado deve compreender o seu papel central de colaborador e
executor de um projeto relevante para o interesse pablico®®’, que impactara de forma
significativa a vida de parcela da sociedade, seja no momento da implementacdo da
infraestrutura, seja no curso da operacgédo do ativo.

Em contrapartida, o poder publico deve se profissionalizar para lidar com
contratos de alta complexidade, ndo se afigurando recomendavel que agentes sem
experiéncia ou sem vinculo permanente com o Estado (comissionados, por exemplo) sejam
designados como gestores de tais ajustes. Além do risco de captura — do ponto de vista
técnico — pelo setor privado, tais agentes publicos tendem a adotar interpretacdes
conservadoras de determinadas disposi¢Ges contratuais, a luz da Lei de Licitagbes, sem
atentar para o seu carater flexivel e colaborativo.

Ademais, em ajustes de longo prazo marcados pela processualiza¢do da tomada de
decisbes futuras, a transparéncia e a motivacdo dos atos relacionados ao contrato sdo
fundamentais para orientar a atuagcdo das partes, bem como a fiscalizagdo exercida pelos
6rgdos de controle.

N&o ha espaco, nessas contratacBes, para condutas oportunistas de qualquer das
partes. Lealdade e boa-fé sdo pressupostos para um relacionamento colaborativo, de modo
a substituir a desconfianca reciproca por um ambiente real de parceria e cooperacao. Tais
valores sdo, assim, premissas sine qua non para que essas contratacfes sejam bem
sucedidas.>®

Consoante visto, ndo ha como o contrato prever, de antemao, todas as situagdes de

conflito ou adversidade que irdo impactar a sua execugdo. Nesse particular, a eficicia dos

%7 Fernando Dias Menezes de Almeida descreve a visio de Gaston Jéze acerca da esséncia do regime
especial dos contratos administrativos, destacando o seguinte aspecto: “’o fato de que o contratante torna-se,
em maior ou menor medida, um verdadeiro colaborador da administracdo para o funcionamento do servico
publico’ tem por consequéncia que deva ele [0 contratante privado] cumprir suas obrigagdes segundo regras
mais estritas: ‘o interesse geral do funcionamento regular do servigo publico exige uma interpretagdo mais
rigorosa’ de suas obrigagoes (1930a:681-682).” (ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato
Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 145).

308 «O principio fundamental que domina a teoria da execugdo dos contratos da administragio ¢ o mesmo que
domina o Direito moderno: é o respeito a palavra dada. As partes contratantes sdo obrigadas a executar suas
obrigacgdes respectivas de boa fé, nas condicdes em que elas foram estipuladas. O principio essencial ndo
comporta desenvolvimentos especiais. Ele é capital.” (JEZE, Gaston. Théorie Générale des Contracts de
1’ Administration. Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et 4 PEtranger. Années
1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930 (a), p. 680, 1933 - traducédo extraida de ALMEIDA, Fernando Dias
Menezes de. Op. cit., p. 145.
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mecanismos contratuais de ajuste — tais como a matriz de riscos e as revisdes ordinarias,
por exemplo — pressupde o alinhamento de entendimentos a respeito do seu alcance e
operacionalizacéo.

Constatada a insuficiéncia do contrato para lidar com essas situacOes, a
observancia de valores juridicos consagrados na teoria dos contratos e nos principios da
Administracdo Publica, como a vedagdo ao comportamento contraditério, a transparéncia e

a boa-fé contratual, revela-se fundamental para remedia-las e permitir o sucesso do ajuste.

4. O papel dos 6rgéos de controle e da advocacia publica

Buscou-se demonstrar que o contrato passou a incorporar decisdes estratégicas de
politicas publicas, diretamente relacionadas a programas de governo conduzidos pelo
mandatério eleito. Como consequéncia inexoravel, os 6rgdos de controle assumiram
protagonismo em sua fungédo de fiscalizar e influenciar as escolhas do Poder Executivo.
Sua atuacdo adquiriu, em alguns aspectos, contornos de instancia revisora das decisfes
governamentais, ndo mais se restringindo a verificacdo de indices exigidos no edital de
licitacdo ou da consisténcia dos estudos de Value for Money.

Consoante visto nos capitulos precedentes, a modelagem de projetos envolve
decisdes fundamentais de politicas publicas, desde a eleicdo do investimento, passando
pela forma de execucdo do projeto até a selecdo da parcela da populacdo a ser beneficiada
pela implantacdo da infraestrutura.

Nesse contexto, na atividade de fiscalizacdo dos 6rgdos de controle, defende-se a
prevaléncia, prima facie, das decisdes administrativas intimamente relacionadas a escolhas
de politica publica — como a escolha de um modal de transporte, por exemplo —, por
envolverem questdes eminentemente técnicas e relacionadas a um projeto politico
sufragado nas urnas. Parece possivel invocar, assim, uma reserva da Administracdo na
materia.

Sob esse viés, 0 6rgdo de controle ndo pode se substituir ao administrador publico,
assumindo uma determinada opcdo que considere mais adequada em relacdo aquela

adotada na politica ptblica setorial.**°

%9 Gustavo Binenbojm traca standards para o controle judicial de atos administrativos, os quais podem,
mutatis mutandis, proporcionar reflexdes relevantes na analise ora empreendida:

“(..)
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Na avaliagdo de projetos governamentais, o controle da opgdo administrativa deve
ser feito sob o prisma do processo administrativo, por meio do qual sdo avaliadas a
finalidade do ato e a sua motivacdo, de modo a demonstrar a razoabilidade da solugédo
adotada. O controle sob o viés do processo implica submissao das decisdes administrativas
a um crivo de razoabilidade e motivacdo, com énfase na analise, pelo controlador, da
congruéncia da decisdo adotada.

Por essa ldgica de deferéncia, decisdes teratoldgicas podem — e devem — ser
revistas pelos orgdos de controle, mas opcbes devidamente justificadas, inseridas num
espectro razoavel de possibilidades, devem ser mantidas.

Dessa forma, a justificativa da decisdo tomada, bem como o seu iter
procedimental — realizacdo de estudos consistentes, dialogo com os interessados, analise de
impactos fiscais, etc —, sdo fundamentais para comprovar a racionalidade do projeto e a sua
adequacdo a politica publica que se visa adotar.

Para o adequado cumprimento desse rito, os Orgdos de advocacia publica
assumem papel de relevo na modelagem e no acompanhamento de projetos.

O advogado publico torna-se mais um ator no processo de formulacao e execucgédo
de uma politica publica por meio da celebracdo de contratos, fornecendo elementos para a
formatacdo juridica mais adequada de um projeto, bem como redigindo, lado a lado com
gestores publicos, minutas de edital e contrato. Nota-se, assim, uma alteracdo na sua
forma de atuacdo, afastando-se de um modelo rigido de controle, apartado dos gestores e
da tomada de decisdo administrativa, para um assessoramento juridico efetivo, marcado

pela integracdo e especializacao.

I1) quanto maior o grau de tecnicidade da matéria, objeto de decisdo por 6rgdos dotados de expertise e
experiéncia, menos intenso deve ser o grau do controle judicial. Este pardmetro privilegia os valores
especializagdo funcional e eficiéncia na organizacao e funcionamento dos 6rgaos de Estado.
111) quanto maior o grau de politicidade da matéria, objeto de decisdo por agente eleitoralmente legitimado
(Chefe do Executivo e parlamentares, por exemplo), menos intenso deve ser o grau do controle judicial. Este
parametro privilegia os valores legitimidade democratica e responsividade na organizagdo e funcionamento
dos 0rgdos do Estado.
1V) quanto maior o grau de efetiva participacdo social (direta ou indireta) no processo de deliberacdo que
resultou na decisdo, menos intenso deve ser o grau do controle judicial. Este standard é aplicavel também aos
atos legislativos, conforme o grau de consenso democratico obtido para sua aprovagdo (emenda
constitucional, lei complementar, lei ordinaria, medida proviséria). Em relacdo aos atos administrativos,
aponta-se no sentido da valorizagdo da participacdo em processos de consulta ou audiéncia publica, dentre
outros que possam demonstrar uma ampla consensualidade em torno da medida. Este parametro privilegia o
valor legitimidade democratica, em seus diferentes graus, na organizacdo e funcionamento dos érgdos de
Estado. (...)” (grifos no original). (BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo. 3. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2014, p. 254).
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5. Dialogo, aprendizado e articulacéo: o papel das instituicoes

O processo de aprendizado das instituicdes passa pela sua capacidade de
armazenar o conhecimento produzido, de modo a permitir a transmisséo da expertise aos
futuros governos e o aprimoramento da modelagem dos projetos.

Com efeito, a existéncia de um sistema bem estruturado de acompanhamento dos
contratos em execucdo permite a troca de experiéncias entre 0s setores responsaveis pela
concepcao do projeto e aqueles encarregados da sua execugdo. Dessa forma, o resgate do
historico de determinadas decisdes na fase de modelagem pode se revelar fundamental na
solugédo de problemas futuros no momento de implementacdo do ajuste. Somente assim
sera possivel conservar a memodria dos mecanismos que obtiveram éxito, rever
instrumentos que nao se revelaram adequados e acumular expertise para 0s projetos
futuros.

N&o basta, apenas, a formalizacdo de um fluxo procedimental para o
desenvolvimento de projetos, envolvendo os diversos 6rgdos e entidades que nele atuam
(como, por exemplo, o érgdo de advocacia publica, a unidade de acompanhamento de
PPPs e a Pasta Tutelar relacionada ao projeto). Deve ser concebido um repositorio
fidedigno de documentos, estudos e pareceres, de modo a perpetuar o conhecimento para
os futuros gestores.>*°

Além disso, ainda que tais atividades demandem, na maior parte dos casos, 0
envolvimento de pessoas ligadas diretamente ao governante eleito (como Secretérios de
Estado ou assessores comissionados) — o que se afigura de todo compreensivel,
considerando se tratar da implementacdo de uma politica de governo —, parece fazer
sentido incorporar as equipes de modelagem e acompanhamento contratual servidores de
carreira, que permanecerdo na Administracdo Publica ao longo da sua execucdo. Essa
diretriz confere perenidade as politicas publicas tracadas pelo governo, bem como traz
seguranca juridica e confianca para os futuros investidores.

Por outro lado, determinadas instituicbes devem assumir o papel de locus de

discussdo dos problemas de modelagem e/ou execugdo do contrato, com a fungéo de

310 No Estado de S&o Paulo, h4 a Comissdo de Acompanhamento de Contratos de PPP (CAC-PPP), instituida
pelo Decreto Estadual n. 52.152/2007 cuja atribuicdo é monitorar a execucdo dos contratos de PPP
celebrados pelo Estado, mormente no tocante ao cumprimento das etapas de investimento e ao seu equilibrio
econdmico-financeiro. A CAC-PPP é uma comissao de carater permanente e multidisciplinar.
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capitanear o processo e articular entendimentos entre os diversos atores envolvidos (como
a Pasta Tutelar, o contratado e os 6rgdos de controle).®**

Tais aprimoramentos conferem estabilidade, especializacdo e confianca as
instituicBes envolvidas na implementacéo de politicas publicas por meio da celebragédo de

contratos de longo prazo.

11 Esse foi 0 papel atribuido & Secretaria de Governo no Estado de S&o Paulo, organizada pelo Decreto
Estadual n. 61.036, de 01 de janeiro de 2015.
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