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M virnie o o naraccidgde de empatia has concessoes de transporte

—

Cristiana Fortini
professora ; ) L, ;
Sabemos todos que o virus infecta tudo. N&o ha mascaras ou acool capazes

de impedir ainvisivel presenca do virus, mesmo em ambientes supostamente protegidos. Ele atinge
nossos vinculos mais intimos, impacta as relacdes afetivas, e, claro, ndo hainstrumento apto a deter o
seu impacto nos contratos celebrados com o Estado.

Muito se tem dito arespeito dos contratos ordinarios, assim rotulados os vincul os disciplinados pela L ei
Gera de LicitacBes e Contratos Administrativos, vitais para suprir as demandas rel acionadas a pandemia
e por isso destinatarios de um conjunto de regras especiais, em gue se destacam aquel as contidas na

Lei 13.979/20.

Exatamente porgue regras padréo néo estdo aptas a cobrir momentos como o atual, um conjunto peculiar
de leis e atos normativos volta-se adirigir o gestor publico, rejuvenescendo institutos (tais como a
requisicao administrativa) e possibilitando-lhe a adogdo de medidas anteriormente ndo previstas (

a exemplo de uma contratagcéo emergencial mais flexivel e do chamado pregéo express). 1sso porque

ha uma preocupacdo em municiar e respaldar o administrador publico que, em que pese tenha que
prontamente decidir em um cenério nada confortavel, teme ser responsabilizado no futuro.

Embora ja tenha me dedicado arefletir sobre o virug[ 1], entendendo que ele oportuniza reflexdes
necessarias sobre licitagdes e contratos com o Poder Publico, penso ser conveniente avangar um pouco
mais, pensando sempre gue espagos Como este so proprios a debates. Assim, sem qual quer pretenséo de
oferecer um manual de sobrevivéncia na selva, seguem algumas ponderacdes voltadas em especial aos
contratos de concessao de transporte coletivo, cujas linhas gerais séo ditadas pelaLe 8.987/95.
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Tais contratos tém na sua génese a delegacdo de servico publico, precedida ou ndo de obra publica.
Diferentemente dos contratos ordinarios, em que a Administracéo Publica paga pelo servico, obra,
produto de que necessita ou de que necessita a popul agdo, 0s contratos de concessao sdo remunerados
precipuamente por tarifas.

Contratos de concessao de servico publico sdo vincul os expostos ao sol e a chuva de forma bastante
peculiar porque se alongam no tempo. Claro que a mesma expressao poderia ser utilizada para adjetivar
os contratos de PPP. Todavia, ha alguns aspectos que podem tornar ainda mais delicada a realidade dos
contratos tradicionais de concesséo. O primeiro fato € que a eles sequer se aplica o limitador de 35 anos,
imposto pelaLe 11.079/04[2]. Assim, atroca das estagOes e 0 advento de mais externalidades se
intensificam porque o lapso temporal do convivio também pode se dilatar para além do marco temporal
maximo das PPPs.

A iss0 se soma o fato de que os contratos de concessao, diversamente dos vinculos de PPP, podem néo
envolver qualquer tipo de “suporte financeiro” por parte do Poder Concedente. Na verdade, a definicdo
legal de concessdo de servico publico remete a conta e risco a que se submete o privado, 0 que ja serviu
para sustentar entendimentos refratarios ao subsidio estatal, ignorando-se, todavia, o fato de que a
expressao “por sua conta e risco” ndo pode ser interpretada como impeditivo ao subsidio, quando ele se
revela necessario para que de fato o servico publico seja usufruido pelo cidaddo. Casos ha em que ando
concessao de subsidio na praticaimpedira a delegacdo ou levara atarifasimpagavei's, impedido o acesso
ao servigo, em total antagonia com o texto constitucional .[ 3] De todo modo, o subsidio ha de ser
justificado, por escapar a ldgica primeira, segundo a qual as concessdes de servigo publico em principio
nao envolvem pagamentos pelo Poder Concedente.

Ao se celebrar um contrato de concesséo, deseja o Poder Concedente transferir a execucdo do servigco
publico e por vezes da obra a ele antecedente, livrando-se, tanto quanto possivel, dos custos e
investimentos a isso atrelados, que serdo suportados pela concessionaria, que, lado seu, seraremunerada
sobretudo por tarifas.[4][5] A concessdo, assim, € um abre alas estatal a atividade econdmica titularizada
pel os entes federados.

A depender do contetido do edital de licitacdo, a concessionéria pode ser compelida também a arcar com

0 pagamento de outorga, o que € usual em determinados tipos de concessao, Como ocorre com oS

aeroportos. N&o nos esquecamos de que o possivel pagamento de outorga é previsto naL el 8.987/95

, inclusive porque o vencedor dalicitacdo podera ser aquele que ofereceu o maior valor a esse titulo.[6]
Nos casos em que a concessionaria ha de pagar a outorga, soma-Sse nos custos relacionados a operacao,

ovalor aelareativo.

Também é importante considerar que a matriz legislativa das concessdes remonta a 1995. Quase uma
década separam a Lei 8.987/95 (concessdes tradicionais) ealLel 11.079/04 (PPPs).

Esta Ultima endereca expressamente a questo da alocacdo contratual de riscos, aém, claro, de
reconhecer em ambas as modalidades nela disciplinadas aimportancia da participacéo estatal no
pagamento do parceiro privado. A Lei 8.987/95, por suavez, ndo prevé a distribuicdo de riscos. Explica-
se: nas PPPs, ao se analisar o direito ao reequilibrio, além da perturbacéo da equagéo econdmico-
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financeira, deve se verificar se aresponsabilidade para lidar com a ocorréncia do evento foi alocada
especificamente a uma das partes na matriz de riscos objetivamente repartidos, caracteristicade tais
contratos. Nas concessdes comuns poderd haver clausula contratual a distribuir os riscos, nos moldes do
gue ocorre nos contratos de PPP. Entretanto, imp&e-se considerar que aLei 8.987 € silente arespeito da
contratualizacdo de riscos. Logo, ainda que possivel e desgavel, contratos de concessdo podem néo
dispor de regra a esse respeito, assim entendida a regra que contemple os riscos e o0s alogue de forma
pormenorizada. Nesses casos, ha de se aplicar o que dispde aLei, em especial o quedizo art. 65 dalLe
8.666

Ademais, as regras que contemplam reequilibrio sdo singelas, audindo ao reequilibrio econdmico—
financeiro como dever do Poder Concedente em casos de alterac&o unilateral do contrato que afete o
equilibrio econdmico—financeiro original[7], e destacando os possivels efeitos da alteragéo ou extingdo
de tributos ou encargos legais na fixagdo do valor datarifa[8] Evidentemente que a ausénciade
dispositivo legal ndo impediria a contratualizac&o dos riscos, mas essa néo € arealidade da totalidade
dos contratos de concessado, em especial 0s que dizem respeito ao transporte coletivo urbano.

Finalmente, devemos considerar que os contratos de concessdo de servico publico tradicionais

dizem mais respeito a realidade municipal, quando comparados aos contratos de PPPs. 1sso porque
estes Ultimos ndo sdo de fato franqueados a todos, sobretudo se consideramos o valor contratual minimo
apossibilitar seu uso, em especia pensando da redagéo original dalei,[9] bem como o fato de demandar
contraprestaces e garantias publicas. Sempre Util ponderar que Belo Horizonte, S&o Paulo e Curitiba
n&o espelham arealidade municipal brasileira. Assim, para cada Belo Horizonte e sua pioneira
experiéncia em PPPs, ha uma série de outros entes municipais que jamais utilizaréo do instituto.

M unicipios menores, quando celebram contratos de concesséo, se valem sobretudo da Lei 8.987/95 para
modular a delegacdo do servico de transporte coletivo. E o fato de se tratar de servigo publico municipal,
sujeito, pois, as variacdes locais em termos de disciplinalegal e normativa, agrega um dificultador. A
iss0 se soma o fato de que os contratos séo em geral muito simples, composto por clausulas singelas, €,
em regra, despreparados para enfrentar as ocorréncias que o tempo inevitavel mente traz.

Em sintese, e pensando de forma genérica, os contratos tradicionais de concessao de servigo publico ja
seriam mais frégeis para responder & pandemia porque baseiam-se naideia de usuarios pagantes, porque
n&o necessariamente incluem contraprestacéo publica e porgue ndo trazem alocacdo de risco que, em
teoria ao menos, dirigiriaa solugéo.[10]

Esses contratos est&o agora sob ataque viral.
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Hoje as concessionarias convivem com a bruta queda de demanda[11]. Para aém do elemento medo, a
afastar as pessoas naturalmente das ruas, ha a politica publica adotada para 0 enfrentamento da pandemia
aditar, em maior ou menor grau, o isolamento social. Dados da Associagdo Nacional das Empresas de
Transporte Urbano desvelam a pluralidade de medidas. Jodo Pessoa suspendeu a circulagdo de onibus.
Em Belo Horizonte ha limites de passageiros a bordo. Em Cuiab, ha linhas especificas para operadores
da salde. Em Fortaleza, o dever de fornecer EPIs. Assim, ainda que oscilem os decretos municipais e 0s
estaduai s (esses também aimpactar, ainda que indiretamente, o transporte urbano), fato é que a demanda
despencou. A isso se somam custos adicionais que o0 periodo pandémico exige, como os relativos
apotencializacéo da higienizacdo e a aquisicdo de mascaras e dcool em gel.

Variam as medidas constritivas e também a compreensdo estatal sobre como acautelar o transporte
coletivo. Ha municipios flexibilizando horarios, permitindo a concessionaria operar diariamente como se
domingo fosse, ha casos de diferimento do prazo para a quitacdo ISS, ha casos de pagamento de
subsidio, de suspensdo de gratuidades, e ha casos em que sequer sdo respondidos os pedidos formulados
pelas empresas del egatéarias.

O transporte coletivo, ainda que delegado, mantém-se como servico publico. Por isso, a paralisagdo na
prestacdo deve ser evitada pelo Poder Publico, a guem cumpre conhecer as dificuldades e pensar em
conjunto com a concessionéria as solugoes.

Havera casos em gue o contrato pode oferecer o caminho. Mas a grande maioria dos contratos de
concessao de transporte coletivo ndo dispde de clausula que enderece 0 momento pandémico. Mais que
isso, ainda gque 0s contratos organizem os efeitos de for¢ca maior (como ocorre nas PPPs, em que aforca
maior € alocada ao concessionéario ou dividida entre as partes, em grande parte dos casos) a questao
parece ndo ser t&o simplesmente remetida. 1sso porque se a pandemia assume feicdes de forcamaior, a
reac8o estatal a ela se aproximade fato do principe ou de fato da.administracéo[12]. Ou seja, ainda que a
origem do problema sejarelativa ao virus, aforma como cada ente da federacdo decidiu por resistir e a
ele contrapor-se incorpora um elemento valioso naavaliacdo juridica do problema. Vale dizer, parece-
nos equivocado ler a pandemia como um dado de forga maior, esgotando assim o exame juridico a luz de
cada contrato. Asinterferéncias e as omissdes de cada esfera governamental ndo sdo despreziveis.

Nos casos de matriz de risco que tenhaindicado a mesma reacéo as hipoteses de forcamaior, fato do
principe e fato da administracéo, a questéo pode ser menos relevante. Mas quando o contrato prevé, por
exemplo, compartilhamento de risco em situagtes de forca maior e risco para o parceiro publico no caso
de fato do principe e da administracéo, a correta compreensao sobre o problema altera e muito o
resultado. Ha (ainda que para o leitor menos afeto a essas questdes possa parecer curioso) gustes em que
o risco de for¢camaior € compartilhado. Essa diversidade redacional € que gerara as discussoes.

Dai que, mesmo nos casos em gue a resposta parece facil, elando o é. Além disso, devemos considerar
gue o desenho do contrato certamente ndo levou em consideragdo algo como a duragdo e a gravidade do
Covid-19.[13] A insuficiéncia contratua pode, pois, resultar ndo so do vazio de regras, mas da sua
insuficiéncia parafacear o drama atual.
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N&o se desconhece que o gestor publico vive atemorizado. Receia puni¢des posteriores. O medo também
atinge o privado, que igualmente ndo deseja enfrentar acdes de improbidade. Por isso, o conforto de agir
amparado por umaregralegal faz algum sentido, afim de mitigar os riscos das repercussdes negativas
futuras.

Além do medo, hatemas que s6 alei pode cuidar. Subsidios ou isencdo de ISS, por exemplo, requerem
lei. Mas ainda assim, imp8e-se ao gestor 0 movimento do processo legidlativo. Parte das medidas de
socorro ao transporte col etivo envolve aspectos orcamentérios, pelo que 0s processos legidlativos
dependem de iniciativa reservada ao Poder Executivo, nos termos do art. 61, 81°, 11, “b”, da Constituicéo
da Republica[14], aplicavel aos demais entes federados por for¢a do principio da simetria] 15].

Outras possiveis medidas, que dizem respeito mais de perto com o funcionamento do servico, sequer
dependem de interferéncia do Poder Legislativo. Cabe ao Executivo comandar o servico, razéo pela qual
abencdo dos legisladores € dispensavel. Itinerarios e horérios mais flexiveis e condizentes com a pouca
demanda sdo ac¢les que podem e devem ser adotadas pela Administracdo Publica com vistas a permitir a
empresa sobreviver e aprestar 0 servi¢o sob novas condi¢des, reduzindo o reequilibrio econémico-
financeiro que certamente sera postulado. A preservacdo da empresainteressa a todos, pelos empregos
gue gera e pelos impostos que paga. A inércia do Poder Plblico municipal tem o adicional efeito de
agravar o desequilibrio, conta que tarda mas ndo falha. Mais. sem a empresa, 0 municipio tera que
retomar o servico, funcdo que também envolve custos e estratégia.

Inacreditéavel que se tenha que envolver o Poder Judiciario para que ele tenha que afirmar a conveniéncia
ou mesmo imperiosidade de readequagéo logistica do servigo publico.[16] Inacreditavel que o Poder
Concedente ignore os pleitos das concessionarias, deixando-as entregues a sua propria sorte ou pior,
esperando um eventual descuido para sobre elas aplicar sancdes, sob a alegacdo de descumprimento
contratual.

A solucéo para o problema das concessies de transporte col etivo, como de resto para concessoes e PPPs,
passa pela empatia. Pela compreensdo de que o desafio exige concertacdo. A animosidade e desdém
publicos em nada contribuem. Mais que isso, sinalizam o desconhecimento de que o desafogo que a
delegacdo possibilita ndo muda a titularidade do servico e, via de consequéncia, o dever dltimo de zelo.

[1]

Dentre as reflexdes sobre o cornavirus, importa mencionar: (1) https.//www.zenite.blog.br/wp-

content/upl 0oads/2020/04/CristianaFortini_TatianaCamarao_A_BUSCA_POR_PROCEDIMENTOS_MAIS
1.pdf ; (11 https://www.conjur.com.br/2020-mar-26/interesse-publico-perigo-rel ativizacao-indevida-
transparencia-administrativa; (111) https://www.jota.info/opiniao-e-anali se/artigos/pagamento-

anteci pado-por-bens-adquiridos-pel os-orgaos-publicos-na-pandemia- 16042020 ; (1V)
https:.//politica.estadao.com.br/bl ogs/fausto-macedo/refl exos-da-covid- 19-e-0s-contratos-de-
terceirizacao-na-administracao-publica/
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[2] “Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderéo ao disposto no art. 23 da
Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever: | — o prazo de vigéncia
do contrato, compativel com a amortizacdo dos investimentos realizados, ndo inferior a5 (cinco), nem
superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogacéo (...)"

[3] Em andlise a diccdo “por conta e risco” no &mbito daLei de Concessdes, assim uma das autoras
pontou em outra oportunidade (Fortini, 2009, p. 43): A Lei n°8.987/95 derrubou alguns conceitos. A
nova compreensao do legislador reflete, na verdade, a preocupacdo com o interesse publico e com a
continuidade dos servicos publicos. (...) Assim, 0 risco da concessiona?ria ha? de ser moderado. A
pro?prialLei no 8.987/95 reflete tal preocupac?a?o, quando, no art. 11, cuida das fontes alternativas de
remunerac?a?o a? concessiona?ria que, por fim, podera? invocar a seu favor o direito ao equili?orio
econo?mico-financeiro, consolidado no art. 37, inciso XXI, da Constituic?a?o da Repu?blicaem vigor.
Por iss0, 0 pagamento de subsi ?dios, em situac?0?es especiali ?ssimas, a serem tecnicamente
identificadas, na?o deve ser refutado.

[4] N&o haintencéo de abordar aspectos ideol 6gicos ligados a desestati zagdo neste trabalho. O recorte
gue utilizamos € estritamente técnico-juridico.

[5] Ressalta-se que o fato de a concessiona?ria ser remunerada por meio de tarifas na?o impede que a
contraprestac?a?o se realize de outro modo. A lel, ao possibilitar o uso de receita alternativa como
mecanismo de remunerac?a?o pelos servic?os prestados pela concessiona?ia (nos moldes do art. 11 c/c
art. 18, VI, ambos da Lei 8.987/95), rompeu 0 dogma doutrinario de que a u?nica maneira de remunerar
aempresa seria com tarifas, e abriu a oportunidade para que o Poder Pu?blico complementasse ou ate?
substitui ?sse a tarifa por outro meio de remunerac?a?0. Assim, em situagoes excepcionais, admite-se 0
pagamento de subsidios aos concessiondrios pela Administracdo Pablica, quando este tem como
fundamento garantir a continuidade do servico, ou, por exemplo, sanar eventuais desequilibrios a
equacao econdmico-financeira.

[6] Art. 15, VII, daLel 8.987/95. Vea-se: “Art. 15. No julgamento da licitagdo seré considerado um dos
seguintes critérios: (...) VII —melhor oferta de pagamento pela outorga apés qualificacéo de propostas
técnicas.”

[7] Art. 9°, 84°, da Lei 8.987/95. Vearse: “Art. 99 A tarifado servico publico concedido sera fixada pelo
preco da proposta vencedora da licitacéo e preservada pelas regras de revisao previstas nestaLei, no
edital e no contrato. (...) 8 42 Em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o seuinicial
equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente devera restabel ecé-lo, concomitantemente a

alteracado.”

[8] Art. 9°, 83°, daLei 8.987/95. Vearse: “Art. 99 A tarifado servico publico concedido sera fixada pelo
preco da proposta vencedora da licitacéo e preservada pelas regras de revisao previstas nestaLei, no
edital e no contrato. (...) § 32 Ressalvados os impostos sobre arenda, a criagéo, alteracéo ou extingéo de
guaisquer tributos ou encargos legais, apos a apresentacéo da proposta, quando comprovado seu
impacto, implicard arevisdo datarifa, paramais ou para menos, conforme o caso.”
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[9] Art. 20, 84° |, daLei 11.079/04. Vea-se: “Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato
administrativo de concess3o, na modalidade patrocinada ou administrativa. (...) § 4° E vedada a
celebracdo de contrato de parceria publico-privada: (...) | —cujo valor do contrato sejainferior aR$
10.000.000,00 (dez milhdes dereais).” Naredacdo original, tal valor minimo era equivalente a R$
20.000.000,00 (vinte milhGes de reais).

[10] Importante considerar que a desconex&o entre as perspectivas existentes quando dalicitagdo e a
realidade vivida quando da execucdo contratual néo é novidade. Basta recordar as razbes da MP 752/16,
hoje convertidanaLe 13.448/17.

[11] Nesse contexto, impende destacar que a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) ira proceder a
revisdo dos contratos de concessdo dos operadores de aeroportos privatizados. Naturalmente o objeto
contratual € diverso da prestacéo do servigo publico de transporte coletivo, no entanto, a premissa
justificadora € amesma: a queda da demanda causada pela pandemia do coronavirus. Nesse sentido,
conferir: https://oglobo.globo.com/economial/por-coronavirus-anac-fara-revisao-de-contratos-de-
concessaon-dos-operadores-de-aeroportos-privati zados-24309917

[12] Nesse sentido, conferir, ainda que ndo hajaintegral concordancia com os autores: SCHWIND,
Rafael Wallbach; PEREIRA, César. Pandemia de Covid-19 e o equilibrio econémico-financeiro das
concessoes. In: JUSTEN FILHO, Marcal (et. al.). Covid-19 eo direito brasileiro. 2. ed., ampl. e atual.
Curitiba: Justen, Pereira, Oliveira& Talamini, 2020.

[13] N&o seignora que aguns contratos podem ter se adiantado ao problema, mas essanéo é aredidade
dos contratos de transporte col etivo

[14] Vega-se o dispositivo constitucional citado: “Art. 61. A iniciativa das leis complementares e
ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais
Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, naforma e nos casos previstos nesta
Constituicdo. 81° S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republicaasleis que: (...) Il —disponham
sobre: (...) b) organizacéo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servicos
publicos e pessoal da administracdo dos Territorios;”

[15] Nesse contexto, sobre a preocupagdo com as concessiondrias, importaressaltar aLei n° 17.335/20,
do Municipio de Sdo Paulo. A titulo exemplificativo, o art. 3°, caput, dareferidalei, afirmaque, “

Como medida excepcional, a Administracdo Publica Municipal fica autorizada a manter o pagamento
mensal do contrato naqueles gjustes para os quais for indicada a suspensao total ou parcial dos servicos,
deduzidas as despesas diretas e indiretas que efetivamente deixem de incorrer, garantindo o pagamento
das despesas devidamente comprovadas com pessoal e encargos dos trabal hadores que deixem de prestar
0S servicos em razdo da emergéncia e calamidade publica.” Conferir, nesse sentido:
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/arti gos/sao-paul o-sai -na-frente-e-assume-riscos-da-covid-19-em-
contratos-admini strativos-29042020

[16] Ver SLS 2696, do STJ.
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