Nalinha de raciocinio do flustre parecista, a simula em questdo nio deixa m,

a duvida da extensdo da vedaciio em questiio ao caso de nepotismo cruzadoarg(?E

efeito, quando, apesar de o servidor nomeado nfio possuir vinculo com a autor]

nomeante ou com algum servidor ocupante de cargo de diregéio, chefia ou assesso (.)rldade
da mesma pessoa juridica, existir tal vinculo com autoridade de outra pessoa r_ﬁgmn
que por sua vez, venha a nomear servidor que possua vinculo com aquela griineliig

] 5]
1 j E u , l /
autorida €, uma em retri Mlgao a4 outra eStaI-bG-é iante de hlpOLeSe d

PROCURADORIA DE SERVICOS PUBLICOS

Parecer ASA/PSP n® 12/09

E-10/387/2008/2008 (apensos: E-10/469/06 e E-04/079231/00 [cSpia]
e E-10/132610/02 [c6pial)

Movimento deficitdrio de Transporte aguavidrio noturno.
Obrigagio prevista j4 quande da proposta apresentada pela
concessiondria na licitacdo. Inexisténcia de fato imprevistvel fu-
taro. Impossibilidade de suspensdio da prestagio do 8ervigo
noturno sob pena de violagio aos principios da moralidade, do
equilibrio econdmico-financeiro ¢ da vinculagio ao instrumento

LUCIALEA GUIMARAES TAVARES i convocatério. Qutras considerages.
Procuradora-Geral do Estado

A Secretaria de Estado da Casa Chvil.

Rio de Janeiro, 1“" de setembro de 2008

Exma. Senhora Procuradora-Geral,

Trata-se de consulta determinada de offcio por esta Procuradoria geral do Estado
de acordo com a sugestdo de fl, 256, diante da suspensdo do servigo piblico noturno
de transporte aquavidrio de passageiros ¢ da agéo civil pablica contra ela proposta pela
Comissio de Defesa do Consumidor da ALERT (afl. 263), tendo side a referida suspensiio
deferida sine die pelo Bxmo. Sr. Sectetdrio de Estado de Transpories (fls. 177 ¢ 191), que,
pelo que consta dos autos, também entendeu por bem prescindir da celebragio do
competente termo aditivo ao contrato que inicialmente previa tal obrigagio.

O ato administrativo de fl. 177, do'qual o de fl. 191 constitui mera retificacdo, cita,
como Veremos a seguir, equivocadamente, hd de se registrar, como seu fundamento,
que “a PGE jd havia se manifestado sobre a legalidade da paralisagfo”,

I-Dos Fatos.

Ha nos presentes autos ¢ seus apensos os seguintes fatos incontroversos: A
obrigagio de a concessiondria prestar o servigo piblico noturno néo veio a ser imposta
posteriormente pelo Estado, ja existindo desde a licitagao e assinatura do contrato de
concessio em sua versio origindria; e 2) Esse servigo noturno ¢ deficitdrio e representa
win Onus desnecessério para a concessiondria.

A prépria concessiondria, no requerimento que inaugura o ptimeiro apenso (B-10/
469/06), que passamos a citar nos préximos parigrafos, afirma que, antes de assinar o
contrato, a CONERI nfio mais prestava os servigos noturnos, mas que, por forga do
contrato, ela passou a prestd-lo (FL. 03)

E importante frisar que a Procuradoria Geral do Estado, ao contrdrio do que é
afirmado em algumas passagens dos autos, em nenhum memento den o seu placet 4
alteragdio contratual em questdo. Ao revés, sempre deixou claro que ela s6 poderia se

* dar ap6s cabalmente demonstrado matematicamente o desequilibrio econdmico-
: financeiro da concesséio e sua proporgio, o que, como veremos, apesar das afirmagdes
genéricas feitas neste sentido, nmunca foi feito. Note-se, alids, que sequer copia do
contrato consta dos presentes autos e de seus apensos.

Por exemplo, as fls. 26 a Ilustre procuradora do Estado, Dra. Roberta Monnerat
Alyes, entfio Assessora-Chefe da Assessoria Juridica da Secretaria de Estado de
Transportes - SETRAN, de forma expressa e enfética, afirma ndo haver qualquer prova
de desequilibrio econdmico-financeiro.

3 : ,
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Bm seguida, a1l 29 a Exma. Sra. Subsecretdria de Fstado de Planejamento ¢ Integraca
Metropohtema, aparentcmente se olvidando dessa advertdncia da Ilustre Procuréa;[c‘iag?o
determma', sem mais, a elaboragio do termo aditivo acolhendo o pleito da concessioné?‘a’
no que foi seguida pelo Exmo. St. Secretdrio de Estado de Transportes, que, em o
despacho de fl. 30, deu, a exemplo do que acontece muitas vezes nos autos (c,f inﬁ?ell
como pressuposto o desequilibrio sem qualquer prova, até porque a 1 Procﬁrad o
poucas paginas antes havia afirmado justamente o contrdrio. . o

Amesma Procuradora entiio, 3 fl. 30, reiterou o seu despacho, inclusive para
Procurador-Geral do Estado se pronunciasse sobre a matéria. , padueo

. MesmNO dlant(.? dessa reiteragio, a Exma. Sra. Subsecretdria de Fstado de Planejamento
¢ Integracio Metropolitana, mais uma vez olvida as condicionantes postas pelo éref
Setorial do SlStha’J uridico Estadual, ¢ determina a elaboracio do termo aleI'iV() Bl

' s 1. 38 a 40, finalmente € dado ao Procurador-Geral do Estado. no tinico r.onu
clamento por elg: emanado nestes autos e seus apensos, a se pronunci;u‘ sobrea é[)uest"nh
e fefa‘?:i no que interessa mais diretamente ao objeto do presente parecer, para afirr[?g;
J%nanc?i%e;, (e;::g u;gsgmvocadamente demonsirado o desequilibrio econdmico-
. Dito, isto, 4 fl. 46, sem que tenha havido qualquer diligéncia para que fos

demonstrado o desequilibrio econdmico-financeiro”, a Exma, Sra. Governaders .ge
Estado autoriza a celebragfo do termo aditivo, Na mesma fl,, a Exma Sra Secretﬁﬁ:\ d0
Estado Chefe do Gabinete Civil cita o pronunciamento do Exmo. Sr. Pr‘ocux:adopGeral dg
Estado, mas apenas quanto & questfio acesséria da natureza do SBIVICOS que Viriam ¢
(sjer prestados pelos 6nibus que substituiriam as barcas  noite, olvidando-se da paruca1

3 Iad L @ s

fizagg(;ité{%f:lamento que exigia fosse “demonstrado o desequilfbrio econdmico-

O termo aditivo ndo veio, contudo, a ser efetivamente celebrado, até queafl.54,a
assessorla juridica especial da Casa Civil atesta que: “ndo hd nos autos ‘des’te

admz.:us{mtn‘)o qualguer noticia acerca da conclusdo se howuve ou née o desequilibri
econgmico-financeiro (...}’ (grifamas), 7 T
fl. 57,_ 0 Ilustr‘e Procurador do Estado, Dr. Renan Miguel Saad, Assessora-Chefe
da Assessoria Turfdica da Secretaria de Estado de Transportes — SiETRAN em bem
1(;}12;;:](13 (];')rEo;tn(zlgaczf determljnla gue, afim de cunprir da exigéneia do Exmo, St Procurador-
ado, fosse oficiada a o jondri “ 1{bri
v oo oy oS j(igrifamosfncesswnana bara “provar o alegado desequilibrio
ﬂ; 6Q, 0 mesmo . Procurador bem destaca que, em principio, a eventual
concordincia com a supressdo do servico noturno (com sua troca [;or servicos
gclslrsrtestres), devenq levar a uma refll}gﬁo das tarifas, para compensar a diminuigdo gos
cus tifis“c(;)c.)m 08 quais a concessiondria havia se comprometido quando da assinatura do
Cerca defels meses depois da citada exortagfio de fl. 57, a concessiondria as fls. 79
e§0 afirma a “devida demonstragéo de desequilibrio econdmico™. O fazendo, contudo
néo com base em qualquer parecer técnico ou contdbil, mas simplesmente com base na
assertlvla‘dq Exmo. Sr. Subsecretério Adjunto da SECTRAN que apenas afirma haver um
desequilibrio entrs a oferta ¢ a demanda (n#o no contrato) em razio do tamalclho das
barcas e da pouca demanda durante a noite, o que, cbviamente, ndo é nenhuma surpresa
O transporte noturno certamente era um dos maiores 6nus que as licitantes interessadas
liesta concessio teriam que assumir se quisessem se sagrar vencedoras 1o certame(e as
licitantes sabiam muito bem o tamanho das barcas que operariam.
A fl.. 82 a concessiondria invoca também o supra citado despacho do Exmo, Sr.
Secretdrio de Estfldq de Transportes (fl. 30), que afirmava estar demonstrado o
desequilibrio econdmico-financeiro, apesar do parecer da sua assessoria jurfdica poucas
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fls. antes no sentido de que a tal desequilibrio ainda tinha que ser provado. A
concessiondria também se olvidou que, muito apés a emissdo desse despacho, a Casa
Civil, no citado despacho de fl. 54, também afirmara a total falta de prova quanto ao
desequilibrio.

3\ fl, 101, o DETRO autoriza, sem qualquer processo seletivo ptiblico,' a Viacio
Maud a estender os servigos por ela ja prestados a fim de substituir os servigos
aquavidrios noturnos previsto no contrato de concessio pelos seus servigos de
transportes torrestres.

As fls. 05 ¢ 06 dos presentes aulos principais, a concessiondria requet, além da
supressio do hordrio notuno, 0 aumento de intervalos e a redugfio dos valores previstos
contratualmente como multas pelos seus inadimplementos. A fl. 10 é alvitrada também,
entre outras medidas benéficas i concessiondria, a isengfio de ICMS. As fls, 234 € 235
a concessiondria pleiteia ressarcimento de prejuizos que teria havido com gratuidades,
inclusive através de compensagdio com o ICMS (1. 238).

A fl. 247, a Secrelaria de Estado de Transportes defende a legalidade da antorizagio
para suspensdo da prestagdo noturna dos servigos aquavidrios com base na obrigagio
de se manter “as condicdes efetivas da proposta”. Todavia, como ji informado, a
obrigagiie dos servigos noturnos j4 existia justamente quando da proposta; ndo foi
imposta posteriormente, nem nos autos hd qualquer demonstragéo de que o movimento
noturno sofreu algum fato imprevisivel que o tornou ainda com menor em movimento
em relagio ao que desde a licitagiio se esperava (Nenhum transporte publico tem,
durante  madrugada, o mesmo movimento que de dia —isto ndo.é um fato imprevisivel.
Na verdade, um servigo durante a madrugada que fosse superavitdrio era que
representaria nma surpresa).

As fls. 264/5 consta a liminar deferida na citada Agdo Civil Piiblica suspendendo a
eficdcia da autorizagBo para a suspensiio dos servigos aquavidrios poturnos, liminar
posteriormente liminarmente suspensa em sede de agravo de instrumento, ainda pen-
dente de julgamento (fl. 303).

Ha nos autos vérias afirmagdes genéricas no sentido de que, em revisdes
quingilenais, a AGETRANSP teria acolhide o pleito de suspensao/supressio do hordrio
noturno das barcas em razdo de desequilibrio econdmico-financeiro por ele causado.

No entanto, o Gltimo pronunciamento da agéncia reguladora que consta dos autos
sobre a matéria (fls. 267/8) foi para sustentar que a Procuradoria do Estado nfo poderia
defendé-la na citada A¢fo Civil Pdblica justamente porque a agéncia reguladora indeferira

o que foi pelo Estado concedido pelos atos do Exmo. Sr. Secretdrio de Estado de
Transportes.

Vejamos as palavras da sua Procuradora Geral:

“Antecedendo o ato do poder Concedente, a Concessiondria
BARCAS S.A., em medida cautelar apreseniada a esta
AGETRANSP e no curso do procedimento relative a revisdo
quinquenal do contrato de concessdo, requereu a suspensdo
daguele hordrio, que ndo foi acolhido pelas razbes apresentadas

U Ainda que, por se tratar de ato administrativo, nfie fosse de sc falar de aplicagiio estrita da Lei n°
8.666, de 1993, como se trata de benesse com nvimero limitado de possfveis beneficidrios, teria que
ter havido um processo seletivo objetivo e piblico para escolhes-lo. E a mesma l6gica constante do
Fnunciado n° 13 da PGE: “A permissfio de uso de bem piiblico &, no mbito da Administragiio Piiblica
do Bstado do Rio ds Janeiro, equiparada aos contratos administrativos e, portanto, deve ser precedida,
em regra, de prévio ptocedimento licitatério, a fim de que sejam atendidos os principios constitucionais
da impessoalidade, da meralidade, da eficiéncia e da economicidade.”
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nos respectivos autos dos administrativos F-04/077.6
E-12/010.109/08.” (grifos nossos) 72002 ¢

As fis. 291/2 a Procuradora Geral da Agéncia Reguladora, j4 em junho de 2008, 13,
considera provado o desequilibrio econdmico-financeiro afirmando o
concessionaria apresenta, para fundamentar o seu pieito de sﬁspensﬁo do hgr’e io
noturno, apenas uma avaliagfio de “cunho estatistico-social, voltado para a apurai;rég

18 L 1L 3 & f O’Il at menco d() CI'V lg() l)l ll lI 1CO esta(l[) ["i[‘
(](ISH.I ia Or10 O 20 satisfat: Q clldl e
ser pr s IO hO darip

II--Da Disciplina Contitucional e Legal do Equilibri émico-Fi
p oE - i
Concessies de Servigos Pﬁhlicosg. ! condmico-Finaneciro das

Os contratos adrmmstrat.ivos em geral possuem nma protecfio contra a instabilidad
que inexiste nos conlratos privados, prote¢do essa consistente basicamente na prote ﬁe
da equagéio econdmico-financeira inicial do contrato, que deve ser mantjda diantegd0
quaisquer fatos, naturais ou humanos, que alterem o0s seus clementos constitutivo Y
excetuando-se as alteragdes decorrentes de fatos previsiveis, inerentes 2 prépria 4l "
da e%?normate (Lque (rllada tenham a ver com a atuacio do Estado. . =

08 contratos de concessdo de servigos piblicos, face 3 s 1
fato de visarem ao exercicio de uma ativigade—fim do Estggoloﬁgauilu;aggoeiia?
preocupagio do legislador e dos tribunais em manter o seu equilibrio cconél;ni o
financeiro.” Se no decorrer da sua execugfio houver algum fato que a altere, seja impongtg:
L};?glilllgr ﬁ%(gh?:)sto (ex.: ogyiggg:ﬁ_o de construir abrigos para passageil'(;s 1do prevista
ou a sua diminuic 1T a inha de i
equa}gﬁo F - nuiglo (ex.: redugiio do percurso de linha de onibus), a
] proteciic do equilibrio econdmico-financeiro é i i
dispositivos das Leis n® 8.666, de 1993, 8.987, de 1995 g 9?8%’?%??335‘3?&12?53:
entendem que também possui esteio constitucional, mais especiﬁ,camente na parte ﬁ%al
doinciso XXT do art. 37 da Constituicio (“mantidas as condicoes efetivas da proposta™)

e no direi i i P
Federag_l;co de propriedade inerente  iniciativa privada (arts. 5°, X XII, ¢ 170, Constituicdio

*Temos, entfo, se comparado com o regime geral da Lei n° 8.666/93, “um mesmo dever de equilibrio
36 que com basesw mais complexas, Sim, pois, enquanto na empreitada habitual o equilibrio sél verif )
na §1ngcla cquagae cncargos remuneragio, na concessio ele terd que ser aferido levando em col1 ‘ia
muitas outras varifiveis, tais como montante estimado de investimento fluxo de caixa projet: c; :
cranograma de desembolsos, variagdes de receita, custo de Iemuneracio ’do capital (para fl;x'lJ :“1';)1 do‘
qual concorrem 011t5'os tantos fatores, inclusive o risco politico enredado no negdcio) etc‘% ) lg
pecuhm‘tdac}eh do equilfbrio econdmico-financeiro em sede de concessdes se torna ainda ms;is d(;Sl‘é‘l‘(; d
qum}du \{erlflcamos que, nas hodiernas concessdes, se tem adotado o modelo de financiaments por
profect 'fmancel Tal estruturagiic é definida na doutrina como a captaciio de recursos para ﬁll’l(;l pior'
um projeto de 1nves.timcn.to de capital economicamente separdvel, no qual os provedorgs de rcéur(;:)l;
véem o fluxo de'calxa vindo do projeto como fonte primdria de recursos para atender aos servigos
de ssus em[?résnmos e fornecer o retorno sobre seu capital investido no projeto” (MARQU%S
NETO, Flc)’::'la.no de {\zevedo. “Breves consideragfes sobre o equilibtio econdmico-financeiro nas

a‘f:oncess_ﬁcs , I Rev:sta de Informagfio Legislativa, vol. 159, 2003, pp. 194-195).

0 dmbito de protegéio da propriedade abrange nfio apenas a de bens imobilidrios on mdveis, mas
iambém a Eroprledade de uma série de direitos subjetivos piiblicos® (SCHOLLER Heh; rich
Const]t.ulgao & Globalizago: a transiciio do Estado Social e da Economia Planificad; ara qum;

economia de mercado”, in Direitos Fundamentais Sociais: Estudos de Direito Constil:ucion 1

Internacional e Comparado [org, Ingo Wolfgang Sarlet], Ed, Renovar, Rio de Janeiro, 2003, p. 93):
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Muito antes da Constituigio de 1988, Francisco Campos jé ensinara que “a
obrigagfio, imposta & propriedade privada das concessiondrias de servigo piiblico, de
tarifas inferiores A justa remuneracio a que tem direito resulta em diminuir, de modo
indireto, o seu valor, e, portanto, em exproprié-la de uma parte do seu valor. (...) As
tarifas que nfo correspondorem a uma justa remuneragiio do capital seréo, portanto,
tarifas confiscatdrias, ainda que fisicamente ou no seu corpus em nada haja sofrido a
propriedade”

O equilibrio contratual resulta de uma equagio econdmico-financeira complexa,
inclusiva de todos os fatores favordveis e desfavordvels a ambas as partes. Se as dleas
extraordindrias em questio ocorrerem desonerando o concessiondrio, o contrato deve
ser revisto em beneficio do poder concedente ou dos usudrios. Nio se trata de sangfio
ou gravame para o concessiondrio, mas apenas da manuiengio do contrato etn seus
termos econdmicos iniciais, da mesma forma que ocorreria, caso a dlea extraordindria
tivesse onerando o concessiondrio. O que se visa em ambos os casos é evitar o
entiquecimento injustificado de qualquer das partes.

Como jd afirmamos em sede doutrindria,” “o equilfbrio econdmice-financeiro €,
portanto, uma garantia de mao-dupla, razéio pela qual os reguladores também devem
estar constantemente atentos para eventuais desequilibrios em favor das
concessiondrias.”® X

A protecfio especial da estabilidade das concessdes ocorre ndo apenas diante da
possibilidade de alteragio administrativa unilateral de cldusulas do contrato, o que de
fato representa um fator extra de instabilizago contratual, como diante de fatos
imprevisfveis em geral. No primeiro caso, a protegio do equilibrio econdmico-financeiro
& um contrapeso As prerrogativas exorbitantes da Administragiio Piiblica na gestdo dos
contratos de que seja parte. No segundo, a protecio ndo existe para resguardar
imediatamente o concessionério, mas sim a continuidade do servigo pablico e o inter-
esse plblico atendido pelo contrato.

Os fatos previsiveis nio levam a recomposigiio da equagio econdmico-financeira,
salvo disposicfio contratual ot legal expressa em senfido contrdrio. Em principio,
portanto, o tinico fato previsivel que pode levar a recomposicio da equaciio econdmico-
financeira do contrato é a desvalorizagio da moeda, que, com periodicidade minima de
um ano, acarteta no reajuste de precos segundo o fndice de corregfio monetdria previsto
contratualmente. Af temos a cldssica disting@o entre o reajuste, devido sempre em razio
do fato previsivel da desvalorizagiio da moeda, e a revisfio, decorrente de fatos

*CAMPOS, Franciseo. Direito Administrativo, Imprensa Nacional, 1943, pp. 159-160.

SARAGAO, Alexandre Santos de, O Direito dos Servigos Piblicos. 2° ed. Rio de Janeire: Bditora
Forense, 2008, tépico XIL14, os grifos ndo constam do original.

6“A norma ndo tem como destinatdrio exclusivo o particular contratado. E norma que tem por
finalidade igualmente a protegfio da situagfio contratual do concedente, na medida em que a alteragio
unilateral pode ocorrer apenas para reduzit os encargos do particular, ensejando prejuizo ao inter-
esse piiblico, eis que a remuneragfio inicialmente pactuada restard desproporcional em relagdio as
novas obrigagies da concessiondria. Competird 3 Administragfio, neste caso, valer-se do dever-
poder de readequar o valor da tarifa, diminuinde-o, para restabelecer a equagio econbmico-financeira
inicialmente pactuada” (SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de Concessiio de Servigos
Piblicos: Equilibrio Econdmico-Financeire, Ed. Jurud, Curitiba, 2002, p. 150). De toda sorte, 4
modificagiio unilateral do contrato e a recomposigiic da sua equaglic econdmico-financeira, favordvel
ou contriria A concessiondria, devem ser feitas em observéincia do contraditdrio e da ampla defesa,
uma vez que, ainda que nfio envolvam gualquer suposta infragio da concessiondria, tesdo reflexos em
sua esfera juridica e patrimonial. Para uma visio da manutengo do equilibrio econdmico-financeiro
preponderante & essencialmente protetiva dos usufirios, ver SALOMONI, Jorge Luis. Teorfa General
de los Servicios Piiblicos, Ed. Ad-Hoc, Buenos Aires, 1999, p. 371 e seguintes,
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imprevisiveis (art. 18, VI, Lei n° 8.987,de 1995, e art. 40, XT, Lein® 8.666, de 1993),

Os fatos imprevisfveis, af incluidas as eventuais alteragdes unilaterais do conlrato,
trazem consigo, ao revés, a figura da revisdo contratual, que poderd se consubstanciay
ou néo em uma revisdo tarifaria, j4 que o reequilibrio da equago inicial pode ser feito
através da manipulagfio de outros elementos do contrato que nio a tarifa,

A dlea ordindria ou empresarial, presente em qualquer tipo de negécio, niio pode,
de acordo com os paradigmas da doutrina cldssica, ensejar uma proteciio especial para
a concessiondria: as circunstincias previsfveis; as imprevisiveis, mas de resultadog
contorndveis ou de pequenos reflexos ccondmicos, deverm ser suportadas peio
contratado. E que o concessiondrio continna sendo um empreendedor da iniciativa
privada, sujeito, portanto, aos riscos da sua atividade.

No dizer de Margal Justen Filho,” “os eventos econdmicos, embora imprevisfveis,
que se insiram na normalidade do processo econbmico ndo autorizam modificacdes de

preco”,

Apenas a dlea extraordindria acarreta o reequilibrio do contrato, seja ela
administrativa, isto &, oriunda do Fstado (alteracdio contratual unilateral, fato do principe
e fato da Administragio), ou econdmica {oriunda de circunstincias externas ao contrato
& s partes). Vejamos cada uma delas:

(a) Alea Administrativa da Alteraciio Unilateral do Contrato: A alteracdo unilateral
dos contratos administrativos é uma das principais cldusulas exorbitantes que os
caracteriza, de grande importfncia nas concessdes de servigos piiblicos em razdo de
quase todas as suas clusulas poderem ser modificadas.® ,

(b) Alea Administrativa do Fato da Admiuistragiio: E a agdo ou omissio da
Administracfo contratante que atinge concreta e diretamente (nfio é geral) a concessfo,
Consiste em um inadimplemento por parte do poder concedente, que pode levar 3
responsabilizagiio da Administracio ou & rescisgo do contrato (ex., néio entrega on nio
desapropriago do local em que a obra necessdria a prestagiio do servigo deve ser
executada). Como consiste em verdadeiro inadimplemento das obrigacdes da
Adminisfracio contratante, impde-se o pagamento de ampla indenizagio.

(C) Alea Administrativa do Fato do Principe: Determinagfio geral e imprevisivel,
Jurfdica ou material, da prépria Administragfio contratante. Por ser geral, atinge o conirato
apenas reflexamente (ex.; variagées tributérias provocadas pelo ente titular do servigo
concedido—art. 9°, § 3°, Lein® 8.987, de 1995 -, os direitos das concessiongrias federais
pelo congelamento das tarifas impingido pelo governo federal; extingdio do servigo

pablico concedido, por exemplo, em razdo da sua iiberalizagfio),

Deve afetar o contrato substancialmente, excluidas meras variages econdmicas
pouco significativas, Para ser considerado como fato do principe, a medida h4 de ser da

"TUSTEN FILHO, Margal. Concesstes de Servigos Priblicos, Ed, Dialética, Sio Paulo, 1997, p. 157.
¥H4 quem sustente que a alteraglio unilateral do contrato n3o precisa se dar apenas de acordo com a
cldusula rebus sic standibus, ou seja, 86 se forem modificadas as condigBes de fato subjacentes &
concessio, podendo também advir de uma nova ponderagio da Administraciio em relagdo is
circunsidncias j4 existentes quando da celebragio do contrato (GONCALVES, Pedro. A Concessia de
Servigos Piblicos, Livraria Almedina, Coimbra, 1999, pp. 200 ¢ 201). Entendemos, sobretudo em
razio dos princfpios da impessoalidade, seguranga‘jurfdica e da teoria das autolimitagdes
administrativas, que essa possibilidade, apesar de nég poder ser afastada a priori, deve ser tratada
com grande cautela, sendo admissfvel apenas em casos muito excepcionais. B sob o influxo daqueles
principios que as prerrogativas da Administragio sobre os contratos administrativos evolujn
imensatnente, Seguem, naturalmente, sendo rma expressio do poder unilateral do Estado, mas ndo
de um Estado de policia, sim de um Estado Demoeritico de Direito, Nio podem mais ser vistas como
uma cartz em branco insindicdvel para a Administragfio fazer o que bem entender.
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ini i ica- i ente a
mesma entidade contratante. Se for de ou‘ur'ctr Ad)mlmstragao, aplica-se gencricam
i isdo (dles Omica— v, infra).
. imprevisio (dlea ccondmica—v. infra). L o
teorlg;lgiaAleg Econdmica (Teoria da Imprevisio): E todo gcoqlfa,c;lullentfeegirsrzloum
ntrato, estranho a vontade das partes, imgzrewsfvel e inevitdvel, mc'ln e causa
gose uil%brio considerivel, tornando a execugiio do contrato gxcess;yz; o ot o
" %ma das partes. Trata-se da tradicional cldusula rebus sic stantibus, g <, ap0s 0
i;é?vidualisfno do pacta sunt servanda do Ci{/illgodicl N:gg(l)eg?ﬁ ;&;gg (rilg; " rgtomgda
i isd rrentes * undial, s
a0 lmpl'eVlSO%S dgcm rc’r’lt(elb cdiEcllilclocl}Jl:lg(l;rg‘onseil d'Firatem 1916, cm que o aumento
so do “Gés de Bordeaux”, de 0 4 mqus C
gc(): z;l>rec;0 do carviio inviabilizou a prestagao dos servigos da gonF(;S?;(igﬁfdos dos arts.
Cabe ainda mencionar os fatos imprevistos énaof1mprevtzlr\ifaeilss s inforidos dos s
XV in® 8.606, de 1993, Sdo fatos ma . s
1%, 11,78 11, da Lei n° 8.6 .d nateriai tecnicos,
5{17 é?cisté:ntés no momento da confrata¢fio, mas descoghqmdos aittea 1;113 (1;(;311;1;;110 d}:: ste
ior, j A to {ex.: uma rocha insuspe >
4 durante a execugfo do contra a roct ! minho de urma
ggéias;ﬁo) que, dependendo das suas cousequencf{a[t)s,‘ devem iﬁf_‘ gatg‘;}?}; I?IO il
‘ i nor
i i isd nas um desequilibrio eco .
poria da imprevisdo (se ocotrer ape ) '
;ﬁgli‘or (em cgso de impossibilidade absolug:l de pr'ossegungglgg qd: ;eoggszggl)]ih’bﬂo i
in°8 1995, determina que, : |
art. 9°, § 4°, Lei n° 8.987, de , de | aso de d rio da
equzgﬁo eco’ngmiézo—financeira da concessio acar.retatdo po; ﬂl&aé?l%a:utg;l;ﬁavras
i1 v “cencomitaniemente” . . ; ,
0, 1 sua readequacdo deve se da ‘ utras palavias,
gofﬁgadto Estado que, alterando o contrato, onerar ou desonerar o f:on%e\s 3:3012132)?;[1-‘1 ve
(;nter em si proprio ou em ato paralelo emitido na mesma oportunt -aré . o forma ¢
‘r:ecombosigﬁo da equagiio econdmico-financeira inicial. Ness%s c:asosi :S e o
i ilibri 0 -finance
y igacs do do equilibrio econdmico-finang X
falar em obrigac@o de manuteng n e recomposto. A
ic8o, ja 5 ode chegar a ser alterado para depol
recomposi¢o, j4 que ele nem p 24 Jene
pr(’)prig modifi,cagﬁo unilateral do contrato deve ab ove manté-lo

IIE— A Guisa de Concluso: da Aplicagfio da Disciplina Exposta No Item liao Caso
Concreto Narrado.

Ari o, nem

O e B e e bhsos aquaviirios  noito  do madrugad,

0 a obrigagio de prestar s uay 1 110i m ada,

E:%Igst?&im alter%g%es unilaterais do contrato ou ‘_fayosl1g1prev:§;:fglz (l:lalxggap%erzqtﬁe m

desequilibrado a equagio econémmo—t}nanceu_ra_m1glnad 0 cogsema. oL das’propostas;

obrigagfio j4 estava prevista desde o)ed1tal de licitagho e da apn ideravg do das propostass
a duas, porque, evidentemente, o numero de passagel}os cons

madrugada ndo pode ser considerada nenhuma surpresa.

[ : rantir o direito da
9y ordenamento juridico, no caso das concessdes, a par de assegurar e ga r

i i i ragiio
concessiondria ao reequilibrio econbmice e financeiro, introduz u1na‘a()1;.lg651§1;10d§ﬁc1ugeu a;isnlagtlai o
deste s‘eja concomitante ao eveato descquilibrador. o) o que vemos predica 1exaé m,o dgla’gens o
° 8.987, de 1995. Issa porque se apercebeu o legm]a%or de que, lr'las comp!  modolagens <o
::lont.mto’de concessdo, mormente a partir da introdugéo édi); 1'e£euéh.)§ gsrt(;l_)r'e;:'rzl: \:rfi:;::liza:jo : nada

Jiltbri i k is & oders todo.
Sef\{irfl ’{ECOIDP(II{ OUPi;,“S]ﬂIEIbEl"..'lI(')()El OFiilgrf;Lr?g gznﬂi%eggl.s“ﬁravcf consiglfal'agf”)es sobre o equxél?,brlo
B o o (1}’!A Q' 0 nas com’:essﬁes”, in Revista de Informagio Legislativa, vol. _159, 2[]) ' ,~a€s‘
econéqlco-cmaml:lf(l)r de Fstado francés inicialmente decidia pela nulidade da:i; a]t(?l'agoc§ ‘um ater s
19'6) ]a 10 AC(;HSP istraciio Piiblica que nZo respeitassem o equilibrio econﬁmmo-ﬁnﬂncen?, -pgisl%gim
f)eg;itl;rilz)filientf rlrjllodiﬂgada para admitir a validade da a]t?-agé‘;),.ge.raidgéz(;g:;r:;, ;L?slt)? (:;(');Admin.
i izagho pa a recomposicio (cf.,JEZE, Gastgn. es Principe

?S;fegzzrliz?aéisgéatgfuﬁ Briérf Libraires-Editeurs, Paris, 1914, pp. 285-286).
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A tinica possibilidade de esse fato poder ter acarretado algum desequiliby
econdmico-financeiro seria se, como jd bem levantado (mas frequentemente olvid 510
pela 1. Procuradora do Estado entdo em exercicio na ASTUR/SECTRAN 3 {1 22 (;) )
primetro apenso, livesse havido algum fato imprevisivel que tivesse feito havér aj do
menos passageiros no hordrio noturno do que o pouce movimento que ja deviams;rl
g?ﬂzﬁg ‘ pelos licitantes. Mesmo assim, deveria ser calculada financerramente ta]

Equql’brio econdmico-financeiro nfio € uma matéria subjetiva ou de yontade politi
mas de calculo matemdtico objetivo; e, em oficio (e anexos) emitido apds a Suspensc”a’
do servigo noturno concedida peio Exmo, Sr. Secretdrio de Estado de Transportes (1217()/
4/09 ¢ 31/ 10/08,_respecqvamente), os drgfios técnicos da Agéncia Reguladora competenty
¢ a sua Direciio indeferiram o mesmo pleito da concessiondria ¢ asseveraram nio ha ;
prova de tal desequilibrio econdmico-financeiro (fls. 267 seguintes). e

_ Sealgum concessiondrio tiver em tese proposto em licitagfo valores de tarifa que
udo sefam suficientes para cobrir os custos do contrato, nfio pode haver a revisio, u?n
vez que conlrariaria a licitagio cujo julgamento teve como parfimetro esses valores !

Se assim ndo fosse, os licitantes poderiam propor valores abaixo do necessério e
depois, jd durante a concessiio e apés afastados os virtuais concorrentes qué
apresentaram propostas piores ot nem a apresentaram face aos 6nus da concessio
aditarem o contrato para melhorar as suas condigdes. ’
. Tal atitude violaria frontalmente a equagfio econmico-financeira e a vinculagfio ao
mstrqmen(;to convocatdrio, j4 que, se todos soubessem que o contrato no futuro viria g
ffeern]éléf:%i 0, outros interessados poderiam surgir com melhores propostas gue o licitante
. Naturalmente que, se o Poder Piblico niio vé mais como necessério determinado
dnus q_qe}nama imposto originariamente no contrato, o que parece ser o caso do transporte
aquavidrio noturno objeto do presente Parecer, pode extinguir essa obrigacio, mas nio
como uma benesse pura e simples para 0 concessiondrio, mas desde que
concomilaniemente a essa supressae, reequilibre o contrato a sey favor em quantie’l
fmancelrg idéntica aos custos dos quais o concessiondrio serd desonerado seja através
S‘i uma diminui¢do das tarifas, aumento dos investimentos, reducfo do pra’zo contratual

Do contrdrio, a pura benesse poderia em tese estar vi incipi
moralidade e da probi%ade administgativa. veso estat violando os principios da

Por todo o exposto, concluimos no sentido de que:

l.lIg)?va ser imedigtamenti degarada anulidade dos atos administrativos de fls, 177
¢ 191, que suspenderam o herdrio noturno do transporte aquavidrio tal evi

191, qu como previsto
orlglparlalnente no contrato; e s P

2. Seja sol_1c1t§1gio 3 AGETRANSP calcular o guantum com o qual, financeiramente,
4 concessiondria foi desonerada durante o periodo no qual os atos administrativos
nulos referidos acima estiveram sendo aplicados.

As conclusbes acima nio ilidem que, caso o Poder Piiblico continue crendo nio
mais ser necessdrio o transporte aquavidrio noturno, repise-se, previsto desde os albores
do conirato de concessdo, solicite & agéncia reguladora competente a abertura de um
processo de reviséio extraordindria pata, apds calculado financeiramente o beneficio
fmancelrp que adviria a0 concessiondric com a supressio desta obrigacao, celebrar um
termo aditivo no qual a extinguisse e estabelecesse (concomitantemente}e no mesmo
ato negocial) os mecanismos de readequagdio da equagiio econdmico-financeira em
favor do Estado ou usudrios (redugfio de tarifas, aumento dos intervalos, redugfio do
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razo da concessio etc.), sendo previamente demonstrada a equivaléncia financeiro-
numérica entre as duas medidas.
E o parecer.

Rio de Janeiro, 10 de julho de 2009,

ALEXANDRE SANTOS DEARAGAQ
Procurador do Bstado

VISTO

VISTO. Por estar de acordo, aprove o bem langado Parecer n,°12/2009-ASA/PSP,
da lavra do ilustre Procurador do Estado Dr. ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO,
que, em resposta a consulia formulada por esta Procuradoria-Geral, ap6s profunda
andlise dos fatos “controvertido™ neste processo, conclui pela nulidade da antorizacio
concedida 3 empresa BARCAS S/A para suspender o fornecimento do servigo de
transporte aquavidrio notutno, em razio de suposto desequilfbrio econdmico-financeiro
do contrate de concessio.

Apés a leitura do Parecer que ora aprovo e dos processos administrativos que
estfo anexados ao presente, chega-se & conclusfio de que houve, ao longo de alguns
anos, posturas administrativas praticadas por agentes piblicos que tentaram, para
dizer o minimo, desrespeitar orientag@es juridicas firmadas pela PGE, sem ao menos
infirma-las com argumentos juridicos em sentido contrdrio. Confira-se, a propésito e
por exemplo, 0 que consta as fls. 26/31 do PA n.°E-10/469/2006. Trata-se de expediente
lamentavel a recomendar, talvez, maiores apuragiies de responsabilidade.

No que diz respeite ao mérifo da discussiio, parece evidente que néo se mostra
possivel a suspensdo do servigo piiblico de transporte aquavidrio durante o perfodo
poturno, sob o argumento de prejuizo decorrente da baixa quantidade de passageiros,
exatamente porque tal sitnagfio, s.m.j., constava do edital da licitagio e servia, como se
presume, de um dos fatores para o cdlculo econdmico e financeifo do contrato.

Niio parece crivel que uma empresa, do porte da BARCAS S/A, tenha pretendido
obter do Estado do Rio de Janeiro a concessio para exploragéio do transporte aquavidrio
de passageiros entre o Rio de Janeiro e Niterdi sem saber que no perfodo noturne o
trafego de pessoas é infinitamente menor que no perfodo diurno. Néo h4, por isso, fato
imprevisivel e futuro a autorizar suposto desequilibrio econdmico em decorténcia da
baixa utilizagfo do servigo durante as noites.

Desonerar a emptesa BARCAS S/A é beneficid-la com a redugdo dos seus custos
sem que subsista, para o Poder Pdblico, o reequilibrio econdmico e financeiro do contrato
de concessdo; efou para os usuérios, a diminuigio do valor da tarifa,

De se chamar atengfo ainda para a afirmagio contida no Parecer que ofra aptovo, no
sentido de que, em substitui¢io ac transporte aquavidrio de passageiros, foi autorizada
aredugio de intervalos da linha 100D (v. fls. 101 do PAE-10/469/06 e fls. 188/189 deste

- PA), operada pela empresa VIACAO MAUA S/A, exatamente para permitir que as

pessoas que, normalmente utilizariam os servigos das barcas, pudessem ser
transportadas pot dnibus. A se confirmar esta informagao, poder-se-a concluit ou imaginar
que a empresa BARCAS S/A busca eximir-se da prestagéio de servigo prblico noturno
e, assim, eximir-se de um custo operacional, para, por intermédio de uma empresa de
transportes rodovidrio, esquivar-se da prestagéo do servigo piblico adequado, tal qual
consta no contrato de concessio. Esta situagio poderd ensejar violagio aos principios
que norteiam a Administragio Pdblica, em especial o principio da moralidade
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do contrato celebrado com a empresa MAUA, j4 que a ela foi permitido auferir lucro ngg
previsto no contrato de concesséo).

Diante do actma exposto e do que mais consta no Patecer juridico gue ora aprovo
sugiro, sob pena de violagio aos principios constitucionais da moralidade ¢ probidade
administrativa, deve:

administrativa e o principio licitatério (ou ainda o desequilibrio econdmico e linanceirg

(i) ser imediatamente declarada a nulidade dos atos administrativog
de fls, 177/178 ¢ 191, que suspenderam o transporte aquavidrio
noturno, tal como previsto originalmente no contrato de
concessdo, bem assim permitiram que os passageiros fosserm
transportados por empresa de &nibus que, salvo melhor Jjuizo, &
gerida pelo mesmo grupo econdmico que atua na dire¢iio da
empresa BARCAS S/A;

(ii) seja solicitado & AGETRANSP calcular o valor total com o
qual, financeiramente, a concessiondria BARCAS S/A foi
desonerada Durante o periodo no qual os atos administrativos
nulos, acima referidos, estiveram sendo aplicados, e, se for o caso,
deflagrar procedimento para o reequilibrio econdmico financeiro
do contrato de congessio em beneficio do Poder Piiblico e/ou
dos usudrios do servigo;

(iii) seja estudada a hipdtese de o Estado néio contestar a acio
civil piblican,” 2008.001.391010-8 (fls. 264/265).

Submeto, porém, o tema i elevada consideragio de Vossa Exceléncia.

Rio de Janeiro, 13 de julho de 2009

FLAVIODEARAUJOWILLEMAN
Procurador do Estado do Rio de Janeiro
Chefe da Procuradoria de Servigos Piiblicos (PSP)

VISTO

Visto. Aprovo o Parecer n.° 1 2/09-ASA/PSP, do ilustre Procurador do Estado
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQ, devidamente chancelado pelo Procurador-Chefe
da PSP, que concluiu pela impossibilidade de suspensgio da prestacéo do servigo noturno
de transporte aquavidrio pela concessiondria BARCAS S/A. ¢ opinou pela conseqiiente
declaragho de nulidade da autorizacfio para a referida empresa suspender o servigo sob
alegagdo de suposto desequilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessio.

Segundo o parecer, 2 nulidade da autorizagio se justifica pela previséio ordindria da
obrigacio no edital de licitagiio e da apresentagfio das propostas.

Nao se registra alteragBes unilaterais do contrato ou fato imprevisivel capazes de
terem desequilibrado a equagéo econdmico-financeira original do contrato.

Ha simples baixa quantitativa de passageiros durante o periodo noturno.

Isto posto, devem os antos ser remetidos a0 Exmo. St. Gevernador do Estado, para,
no exercicio da diregdo superior da Administracéio, decidir a propdsito da adogdo das
seguintes medidas:
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(i) Declaragiio da nulidade dos atos administrativos de fls. 177/
178 e 191, que suspenderam o transporte aquavuirio noturno, tal
como previsto originalmente no contrato de concessio, bem assim,
permitiram que os passageiros fossem transportados por empresa
de dnibus; )

(ii} Determinagfio & AGETRANSF que promova o cdlculo do valor
total com o qual, financeiramente, a concessionaria BA_R_CAS 'S/A
foi desonerada durante o perfodo no qual os atos adminisirativos
nulos, acima referidos, produziram el"fiitos'; o .

(iii) Quanto & posigao do Estade na A¢fio civil pdblica que tem por
objeto a annlagdio dos atos que aulorizaram a interrupgao do servigo
noturno, deve se aguardar a decisfo do Exme. Sr. Governador do
Estado sobre os pontos acima.

A Casa Civil
Rio de Janeiro, 135 de julho de 2009
LUCTALEA GUIMARAES TAVARES
Procuradora-Geral do Estado
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