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RESUMO

Dentre as modalidades de delegacao da prestagao de servigos publicos a iniciativa
privada, a concessao é a forma tradicionalmente mais utilizada pelo Poder Publico
como instrumento para viabilizar a realizagdo de investimentos em setores
essenciais para o desenvolvimento do pais. Este tipo de contrato, em razdo do longo
prazo de sua duragdo, da modelagem financeira que o acompanha, da evolugao
tecnoldgica a que precisa se adequar, dentre outras caracteristicas, apresenta uma
complexidade muito maior que os demais contratos administrativos, estando sujeito
a uma multiplicidade de fatores que podem provocar problemas econdmico-
financeiros. Assim é que temas envolvendo a manutencédo do equilibrio-econémico
financeiro dos contratos celebrados, bem como a garantia da amortizagcdo dos
investimentos realizados ao final da concesséo, os quais se inserem num contexto
maior, referente a protegcdo dos investimentos das concessionarias, sdo objetos de
conflitos entre poder concedente e concessionaria ou entre esta e o Ministério
Publico, sendo frequentemente levados ao Judiciario. O presente trabalho objetiva,
justamente, compreender os conflitos que chegam ao Poder Judiciario envolvendo
questbes relativas a protecdo dos investimentos das concessionarias e, mais
especificamente, como os tribunais superiores tém decidido os conflitos versando
sobre este tema. A partir desta andlise, concluimos como e em que termos tais
investimentos sao efetivamente garantidos e se a argumentagao dos tribunais esta

imbuida de alguma concepgao desenvolvimentista.



ABSTRACT

Among many forms of devolving public services to the private business, franchising is
the most common tool deployed by the government in order to enhance public
utilities financing, which is essential to the country’s development. Such public
contracting is more complex than other forms of public contracting, due to its usually
longer term, to its financial arrangement, and to its necessity to adapt to the ongoing
technological development, among other idiosyncrasies. Therefore, franchising is
subject to a multiple array of elements that can entail economical problems. Hence,
questions like the maintenance of the economical balance between the parties of the
contract and the assurance of amortization of the investments that are made at the
end of the franchising contract, which are part of a higher theme, such as the rule of
protection of the investments made by the private party, are a matter of conflict
between the franchisor and the franchisee or between the latter and the Parquet. On
the whole, such conflicts are dealt with by the judicial branch. The essay at hand
purports to understand the conflicts that are dealt by the judicial branch and which
entangle matters about the protection of the investments made by the franchisee.
From that perspective, we conclude presenting how and in which terms those
investments are actually secured. Moreover, we attempt to verify whether the courts

are deploying a progressive conception in its legal reasoning.
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INTRODUGAO

Ha muito tempo o Estado vem se valendo dos contratos de concess&o’,
através dos quais transfere, por longo prazo, a prestagao dos servigos publicos ao
empreendedor privado. No Brasil, apesar da concessao de servigo publico ter sido
constitucionalmente prevista apenas a partir da Constituicdo de 1934, ela vem sendo
utilizada desde antes desta data, com maior frequéncia em determinados periodos e
menor em outros, como um importante instrumento para atrair o setor privado a
realizagcao de investimentos que o Poder Publico, sozinho, ndo teria condi¢gdes de

implementar.

Os contratos de concessdo de servigco publico sdo negdcios juridicos
complexos, eis que, além de demandarem investimentos significativos por parte das
concessionarias, por serem contratos de longo prazo, sdo suscetiveis a uma série de
fatores de risco que podem alterar as condi¢gbes pactuadas. Neste contexto, questao
relevante pertinente a eles diz respeito a garantia das concessionarias de serem
devidamente remuneradas pelos investimentos feitos, o que envolve, além da
manutengdo da equagao econdmico-financeira (ou equilibrio econémico-financeiro)
dos contratos, estabelecida no momento em que celebrados, durante todo o periodo
de execucdo contratual, a seguranga do retorno dos investimentos ao final da
concessao. Este €& um fator importante, até mesmo, para favorecer o
desenvolvimento econémico, como se vera neste trabalho. Com efeito, o respeito
aos contratos e aos investimentos da concessionaria esta diretamente relacionado
com os debates desenvolvimentistas na medida em que diminui o risco das
concessionarias e, consequentemente, o custo dos investimentos, favorecendo o

desenvolvimento.

Ao longo da execugao de um contrato de concessao, diversos sao os fatos
que podem ocorrer e impacta-lo, desequilibrando a equagao econémico-financeira
inicialmente fixada, o que, muitas vezes, gera conflitos entre o poder concedente e a

concessionaria. Muitos destes conflitos sdo resolvidos administrativamente e outros

' O vocabulo concessao aqui empregado ndo corresponde a um conceito certo, determinado e
unitario do instituto, pois, como veremos no Capitulo | infra, a concessao de servigo publico comporta
uma pluralidade de configuragdes, isto é, coexistem varios tipos de concessdo, em que pese boa
parte da doutrina pretender reduzi-la a um unico modelo.
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sdo levados ao Judiciario, chamado a decidir, em ultima analise, se as
consequéncias de determinado fato, alegado como causador do desequilibrio

contratual, devem ou nao ser suportadas pela concessionaria.

Grande parte da doutrina, desde o surgimento desta forma de delegacgéo de
servicos e até hoje, defende que as questdes relativas ao equilibrio econémico-
financeiro dos contratos devem ser resolvidas de acordo com a teoria das aleas
ordindrias e extraordinarias. Segundo esta teoria, a concessionaria arca com os
riscos ordinarios’ do empreendimento e o poder concedente, com o0s riscos
extraordinarios®, sendo que, no caso concreto, a qualificagdo de um risco como
ordinario ou extraordinario nem sempre é facil. E o Judiciario? Como decide tais
conflitos? Sera que utiliza a teoria das aleas ordinarias e extraordinarias para

soluciona-los?

Igualmente, quando extinta a concesséao - seja antecipadamente, por razdées
atribuiveis ou ndo a concessionaria, seja por decurso do prazo - questdes atinentes
a amortizagdo do capital investido se colocam. Como o Judiciario decide eventuais
pleitos das concessionarias nos quais elas se voltam contra a extingdo, alegando

ainda haver investimentos a serem amortizados?

O presente trabalho obijetiva, justamente, compreender os conflitos que
chegam ao Judiciario envolvendo questdes pertinentes a devida remuneragédo das
concessionarias e ao retorno dos investimentos por elas realizados e, mais
especificamente, como os tribunais superiores tém decidido os conflitos que
versam sobre o equilibrio econémico-financeiro dos contratos e a amortizagao
dos investimentos ao final da concessdao. Como e com qual fundamento o
Judiciario decide estes conflitos? Quais fatores o Judiciario leva em consideragao
para decidir? Quais circunstancias sao importantes para ele decidir de uma ou de

outra forma? Ha uma coeréncia entre os fundamentos das decisdes proferidas?

2 Estes seriam aqueles inerentes a atividade empresarial.
® Estes corresponderiam “ao risco imprevisivel, inevitavel e ndo imputavel ao contratado”. DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica. 6%ed. Sao Paulo: Atlas, 2008. p.99.
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A pesquisa realizada com o fim de responder a tais questionamentos
permitiu-nos concluir que, em tese, com respaldo no sistema legal brasileiro, o
Judiciario reconhece amplamente o direito das concessionarias ao equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos celebrados e a devida remuneragdo pelos
investimentos realizados. Em todas as decisdes pesquisadas, o reconhecimento
deste direito e a preocupagdo com a amortizagao dos investimentos realizados pelas
concessionarias sao claramente afirmados. No entanto, em diversas situacoes
concretas o Judiciario nao se sente seguro o suficiente para afirmar que tal ou qual
fato, naquele caso especifico, gerou efetivo desequilibrio contratual ou nao permitiu
a amortizagao dos investimentos. Nestas situagdes, acaba por negar o pleito que Ihe
é formulado, isto é, na falta de elementos seguros e confidveis para fundamentar
sua decisdo num ou noutro sentido, o Judiciario tende a negar os pleitos formulados,
mantendo a situagdo juridica existente, muitas vezes exarando decisbes
contraditérias e incoerentes entre si. A contrario sensu, portanto, tem-se que
naqueles conflitos em que o Judiciario se depara com elementos que lhe permitem
decidir com segurancga, elementos que considera passiveis de credibilidade, ele os
soluciona de forma bem fundamentada. A questdo que se coloca entdo é: quais sao
estes elementos nos quais o Judiciario confia e que fazem a diferenga para suas
decisdes? O presente trabalho pretende mostrar que € a existéncia de regras claras
e objetivas acerca da prestagao do servigo, dos elementos que compdem a equagao
financeira contratual, dos critérios e formas de revisao e reajuste tarifario, bem como
das formas de calculo para a amortizagdo dos investimentos, que faz toda a
diferenca para as decisdes dos tribunais superiores. Isto &, conflitos fundados em

parametros contratuais e/ou regulatérios claros tendem a ser bem resolvidos.

Assim, a primeira conclusdo que se podera extrair € que contratos bem
redigidos, com clausulas precisas e que efetivamente regulem as peculiaridades de
uma dada relagdo contratual especifica, sdo observados e respeitados pelos
tribunais superiores, que fazem valer as suas disposi¢des. Por outro lado, diante de
contratos muito incompletos e genéricos, a tendéncia dos tribunais superiores é
negar os pedidos formulados. Verificaremos que, nestes casos, embora
aparentemente inexista coeréncia na fundamentacido adotada pelos tribunais nos

diversos julgados, é possivel identificar uma ldgica interna entre as decisdes, qual
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seja, a de negar a pretensdo ou simplesmente ndo conhecer do recurso com

fundamento em algum obice processual.

Outrossim, poder-se-a constatar também que a ag¢do das agéncias
reguladoras dos servigos de titularidade federal vem sendo bastante prestigiada,
sendo respeitadas as regras por elas expedidas. E dizer, a regulagdo dos servicos
federais que se da por agéncias reguladoras € observada pelos tribunais superiores,

que a fazem prevalecer.

Em sintese, estamos diante de trés hipéteses de pesquisa que, ao longo da
dissertagdo, pretende-se confirmadas, quais sejam: (i) havendo contratos de
concessao bem redigidos, com regras claras e objetivas, os tribunais superiores os
aplicam; (ii) a regulacdo dos servigos de titularidade federal que se da pelas
agéncias reguladoras sdo acatadas pelos tribunais superiores; e (iii) a contrario
sensu das duas hipoteses acima, tem-se que as concessdes que nao possuem uma
regulamentacao clara e objetiva, quer por contrato, quer por agéncia reguladora, ou
por qualquer outra norma regulamentadora, ndo oferecem ao Judiciario elementos
para decidir, acabando mais suscetiveis a sofrerem desequilibrios econdmicos-
financeiros, problemas de execugao contratual e de amortizagdo de investimentos.
Os conflitos acabam sendo resolvidos casuisticamente, sem coeréncia, gerando

grande inseguranca.

Para atender a este objetivo, o presente trabalho esta desenvolvido em cinco
capitulos. O Capitulo 1 aborda, em um primeiro momento, as diferentes formas de
delegacao da prestagédo do servigo publico, pontuando sua crescente diversificagao.
Apos, trata especificamente das concessdes de servico publico, dando um
panorama da sua evolugdo no Brasil e deixando claro que esta designagdo nao

comporta um unico regime juridico, mas varios.

No Capitulo 2, tecemos algumas consideragdes acerca da importéncia de se
assegurar as concessionarias o retorno adequado dos investimentos realizados,
identificando qual protecdo € dada pelo sistema legal brasileiro a estes
investimentos, bem como apontando a importancia da regulagao legal e contratual

para este fim.
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Estes dois primeiros capitulos objetivam contextualizar o tema e oferecer os
instrumentos necessarios para a analise da jurisprudéncia. A partir deles € que
passaremos ao cerne do trabalho a que nos propomos, qual seja, o estudo das
decisdes judiciais. Antes, porém, no Capitulo 3, apresentaremos a metodologia de

pesquisa utilizada e os resultados gerais verificados.

Feitas as consideragdes acerca dos resultados gerais da pesquisa realizada,
no Capitulo 4 focalizaremos nosso estudo em quatro tipos de conflitos judicializados,
0S quais, a partir da pesquisa realizada, consideramos os mais relevantes, tendo em
vista, dentre outros fatores, a frequéncia com que sao levados ao Judiciario. Sera a
partir da analise destes conflitos que comprovaremos (ou néo) as hipoteses de
pesquisa objeto deste trabalho. E importante deixar claro desde ja que ndo
pretendemos fazer um exame critico da atuagdo dos tribunais, mas tdo somente

tentar compreendé-la para, a partir dai, extrair conclusoes.

Em apertada sintese, tem-se que o primeiro dos conflitos versa sobre
pedidos de indenizagédo formulados por delegatarias de servigo publico de transporte
coletivo e transporte aéreo em face do poder concedente, sob o fundamento de que
suportaram defasagem tarifaria em determinado periodo. O segundo trata da
imposigcao legal, superveniente a celebracdo dos contratos, de redugao tarifaria ou
de prestagao gratuita do servigo concedido a determinada categoria de usuario. O
conflito se estabelece entre a concessionaria, de um lado, que pretende eximir-se do
Onus de prestar o servico gratuitamente ou com tarifa reduzida, e o poder
concedente, de outro, que quer fazer valer a imposi¢ao legal, ou até mesmo entre
concessionaria e poder concedente de um mesmo lado, e o érgao legislativo, de
onde derivou a imposi¢éo legal, ou o Ministério Publico, do outro. O terceiro conflito
objeto deste trabalho trata dos pleitos envolvendo questdes tarifarias, que incluem
medidas por parte das concessionarias, tanto com o objetivo de reajustar ou revisar
tarifas, como de impedir sua redugcdo ou até mesmo sua cobranca, estas
determinadas por ato de autoridade ou, ainda, nos autos de agdées consumeristas,
que pretendem defender os direitos dos usuarios. O quarto e ultimo conflito versa
sobre a extingdo dos contratos de concessdo de saneamento por decurso do prazo
e o direito das concessionarias de receber a indenizagédo devida pelos investimentos

realizados antes da assunc¢ao dos servigos pelo poder concedente. Discute-se, em
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suma, o momento do pagamento da indenizagao: se antes da assungéo do objeto da
concessao pelo poder concedente, ou se depois, sendo que os contratos se
extinguiram pela expiragdo do seu prazo. O Capitulo 5 contera uma sintese

sistematizada do Capitulo 4, antecedendo a concluséao.
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CAPIiTULO | - ADELEGAGAO DE SERVIGO PUBLICO
1.1 ASPECTOS GERAIS

As formas de gestdo da prestacdo de servigos publicos possuem uma
relacdo direta com o modelo de intervengdo do Estado no dominio econdémico
vigente em determinada época. Desde o surgimento do Estado de Direito, as
transformacdes dos papéis desempenhados pelo Estado e pela iniciativa privada ao
longo dos anos influenciaram diretamente as formas de delegacdo dos servigos
publicos e de colaboracio entre os setores publico e privado.

Assim é que, sucinta e genericamente, podemos afirmar que no Estado
Liberal - sob a forma de Estado de Direito -, vigente no final do século XVIII e grande
parte do século XIX, marcado por uma conduta omissiva, cuja fungao limitava-se a
manter a seguranga, garantir a liberdade e a propriedade privada, a delegagao de
servigos publicos se dava basicamente através da concessdo®, na sua concepgao
classica. Como salienta Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “o Estado de Direito n&o
desenvolveu a colaboracdo econdmica [da iniciativa privada]l além das
concessdes". Ja o Estado Social, que se estendeu do séc. XIX até o final do séc.
XX - sob as formas de Estado do Bem Estar Social e Estado Socialista - e se
caracterizou como um Estado totalmente interventor, tendo tomado para si a
responsabilidade de prover os servicos publicos considerados essenciais a
coletividade, praticamente extinguiu as formas de colaboragédo da iniciativa privada.
As companhias estatais alcancaram, no periodo, uma posicdo dominante na

prestacdo dos diversos servigos publicos.

O contemporaneo Estado Neoliberal, por sua vez, surge no final do século

XX - sob a forma de Estado Democratico de Direito -, baseado no principio da

* Referimo-nos a concepgao classica de concessao para fazer alusdo, genericamente, ao contrato
administrativo por meio do qual o poder publico delega a gestdo de um servigo publico a iniciativa
privada, para que ela a explore por sua conta e risco, remunerando-se pelas taxas cobradas dos
usuarios. Como veremos a seguir, a trajetéria da evolugdo histérica do instituto evidencia a
dificuldade de defini-lo, ndo sendo possivel reduzi-lo a um Unico modelo padronizado.

°® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “O Sistema da Parceria entre os Setores Publicos e
Privados. Execugao de Servigos através de concessodes, permissoes, terceirizacdes e outros regimes.
Aplicagdo adequada destes institutos”. Boletim de Direito Administrativo. Sao Paulo, fev. 2007. p.75-
81.
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subsidiariedade® e como decorréncia do esgotamento da capacidade de
investimento do Estado Social e da verificacdo de sua ineficiéncia. Ele vem se
caracterizando por uma intensa reaproximagao entre o Estado e a sociedade,
evidenciada pela presenga mais significativa da iniciativa privada na execucéo de
servicos publicos, o que tem sido marcado pelo progressivo aumento e
diversificagdo dos modos de gestdo e delegagcdo destes servigos. Como bem

salientado por Fernando Frées, ocorreu que

uma nova filosofia se instaurou no centro da politica
econdmica: 0s governos passaram a fundamentar suas acgdes
na premissa de que o Estado deveria deixar de ser o produtor
de bens e servigos (executor) e se tornar apenas regulador das
atividades econbmicas levadas a cabo por empresas
predominantemente do Setor Privado.’

Criou-se a consciéncia de que deve haver um enxugamento da maquina
estatal, com a transferéncia, para a iniciativa privada, de diversas atividades. A
privatizagdo® e a liberalizagdo dos servicos passam a constituir importantes
ingredientes da politica neoliberal. Neste contexto, emerge o termo "parceria",
utilizado para abranger os diversos novos ajustes que expressam a colaboragéao do
setor privado na consecucdo de fins publicos, todos eles imbuidos de uma nova
cultura de relacionamento entre Poder Publico e iniciativa privada, regida pela légica

da cooperagdo ou consensualidade em substituicdo a logica da imperatividade.

A crescente parceria do Estado com o setor privado torna-se a nova férmula

para garantir o desenvolvimento. “Apds uma concepgao da Administragao detentora

® De acordo com este principio, “de um lado, o Estado deve abster-se de exercer atividades que o
particular tem condi¢gdes de desempenhar por sua proépria iniciativa e com seus proprios recursos; de
outro, o Estado deve fomentar, coordenar, fiscalizar a iniciativa privada, de sorte a permitir aos
particulares, sempre que possivel, 0 sucesso na conducado dos seus empreendimentos”. GROTTI,
Dinora Adelaide Musetti. “As Parcerias na Administragdo Publica”. In: CARDOZO, José Eduardo
Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Orgs.). Curso de
Direito Administrativo Econémico. vol.l. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2006. p.432.

" FROES, Fernando. “Infra-Estrutura e Servigos Publicos: Principios da Regulagédo Geral Econdémica”.
In: CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria
Batista dos (Orgs.). Op. cit., 2006. p.512.

® Referimo-nos aqui a privatizacdo em sentido amplo, abrangendo todas as medidas tomadas com o
fim de reduzir a presenca do Estado, compreendendo: a desmonopolizacdo de atividades
econdmicas; a concessao e permissao de servigos publicos a empresa privada e ndo mais a empresa
estatal; a tercerizagao; a desestatizacdo ou desnacionalizagdo, com a venda de acdes de empresas
estatais para o setor privado; a introdugdo de gerenciamento dentro da Administracdo Publica; a
desregulacdo, com a diminui¢cao da intervengéo do Estado no dominio econémico. DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Parcerias na Administragcdo Publica. 6%ed. Sao Paulo: Atlas, 2008.
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do monopdlio do interesse publico, emerge entendimento de que a Administragéo

deve compartilhar tal atribuicdo com a sociedade”™

. Diversos s&o os objetivos a que
servem a parceria, podendo ser utilizada como (a) forma de delegagao da execugao
de servigos publicos; (b) meio de fomento a iniciativa privada; (c) instrumento de
instauracdo da chamada “Administracao Publica Gerencial”’, por meio dos contratos
de gestao; (d) forma de cooperagado do particular na execugao de obras publicas e

fornecimento de bens e servicos.'°

Interessa-nos neste trabalho a utilizagdo da parceria como forma de
delegacéo da execugéao de servigos publicos e, enquanto tal, ela tem se formalizado,
no Estado Neoliberal, por diversos instrumentos juridicos, € dizer, as formas de
delegacdo vém sendo progressivamente aumentadas e diversificadas com a
crescente colaboracdo do setor privado. Constatando este fato, que nao é
peculiaridade brasileira, vindo a ocorrer também na Comunidade Européia, o Vice-
Presidente Honorario do Conselho de Estado da Franga e Presidente do Instituto da
Gestao Delegada, Marceau Long, disse que “a delegacédo de servigo publico é tao
rica que pode-se ver nela, na atualidade, o maior tema de espanto do direito

administrativo contemporaneo”".

A diversificagdo dos modelos de prestacdo de servicos publicos decorre
também da necessidade de compatibilizar o tipo de gestdo com os "novos" servigos
publicos, prestados em regime de concorréncia, emergentes da privatizagado e
liberalizacdo de alguns setores da economia. E incontroverso que a abrangéncia e o
regime juridico dos servigos publicos sofreram muitas alteragdes, o que vem
conduzindo a novidades nas formas de delegagcdo da sua prestagcdo, pois as
modalidades classicas ndo mais se apresentam como opg¢des viaveis para presta-

los.

O Estado Brasileiro, ao longo do tempo, organizou o desempenho de seus

servigos publicos sob diversas modalidades.

® MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolugdo. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1992. p.192.

" pj PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2008. p.22, 23.

" PEISER, Gustave. Droit Administratif. 182 ed. p.143-4. Apud: GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Op.
cit., 2006. p.447.
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Tradicionalmente, a concessdo e a permissdo, em suas conceituagdes
classicas, constituiam as modalidades de descentralizagdo da execugao de servigos
publicos apontadas pela lei, doutrina e jurisprudéncia12 . Distinguiam-se pelo fato de
a permissdo se caracterizar como ato unilateral, de natureza precaria e
discricionaria, enquanto a concessao seria resultado de um acordo de vontades,
instrumentalizado em um contrato administrativo, o que melhor resguardaria os
interesses da concessionaria, especialmente diante do capital investido. Destinava-
se a permissao aqueles servigos em que o capital a ser investido pelo particular era
menor, sendo possivel sua ruptura unilateral a qualquer tempo, sem indenizagao e
sem que isso acarretasse consequéncias danosas a permissionaria. Ja a concessao
se destinava aqueles servigos que demandavam pesados investimentos, razao pela
qual a ruptura antecipada do vinculo, sem que para tanto tivesse contribuido a

concessionaria, gerava para o ente concedente o dever de ressarcimento.

Estes institutos, com tais caracteristicas, permanecem ainda como
modalidades de delegagdo de servigos publicos, mas, além deles terem se
diversificado, passando-se a conhecer diversas variantes que de alguma forma
romperam sua unidade anterior, novos modos de delegagdo vém surgindo. Assim,
embora haja sempre a tendéncia de se classificar como permissdo ou concess&o os
ajustes por meio dos quais se delega servigo publico, atualmente, ao lado destes
tradicionais ou classicos institutos de delegagéao, sao frequentes outras figuras, como
as autorizagdées, as franquias, o arrendamento de areas e instalagoes
portuarias, além das varias modalidades ou espécies de permissao e concessao de

servigo publico que apareceram.

No que diz respeito a permissao, os autores patrios sdo unanimes em dizer

gue o seu uso vem se desnaturando, eis que utilizada para outorgar a exploragao de

2 Conforme: JUSTEN FILHO, Margal. Teoria Geral das Concessbes de Servigcos Publicos. Sao
Paulo: Dialética, 2003. GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Op. cit., 2006. MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Mutagées de Direito Administrativo. 2%ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. BACELLAR
FILHO, Romeu Felipe. “As Concessoes, Permissdes e Autorizacbes de Servigo Publico”. In:
CARDOZO, José Eduardo Martins; QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria
Batista dos (Orgs.). Op. cit., 2006. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2008. MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26%ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001. FORTINI, Cristiana.
Contratos Administrativos. Franquia, Concessdo, Permissdo e PPP. Belo Horizonte: Del Rey, 2007.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbénio. Curso de Direito Administrativo. 25%ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2008.
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servicos que demandariam estabilidade e garantias minimas ao prestador'?, ou seja,
servigcos cujo desempenho exigiria investimentos significativos. Conforme relata
Celso Antdnio Bandeira de Mello, surgiram até mesmo leis que preveem outorga de
permissao para servigos cujo desempenho implica investimento de consideravel
monta, exemplificando como tal o transporte coletivo de passageiros”. Outrossim,
em que pese 0 seu carater precario, donde decorreria que a outorga fosse realizada
sem prazo determinado, verificaram-se muitos ajustes com prazo fixo, denominados

"% ou "condicionada"'® .

pela doutrina de permissao "qualificada

O problema se agravou quando a Constituicdo, art. 175, I, exigiu o prévio
procedimento licitatério para a outorga da permissao, conferindo-lhe natureza
contratual, o que foi reafirmado pela Lei 8.987/95. A doutrina entdo se dividiu entre
aqueles que sustentam: (i) haver impreciséo técnica da redagao constitucional, pois
a natureza contratual s6 pode ser reportada as concessodes, que oferecem maior
seguranca patrimonial & concessionaria'’; (i) ter a permissdo se tornado instituto
praticamente ineficaz, eis que igualada a concessao; tais autores consideram
inconstitucional atribuir carater precario a permissdao diante da sua
contratualizagdo'®; e (iii) haver distingdes entre os dois institutos, eis que, ndo
obstante o carater contratual atribuido a permissdo, seu carater precario, que

permite sua extincdo a qualquer tempo, continua presente“’.

"% |dem ao pé de pagina anterior.
* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. op. cit., 2008. p.748. Em seguida o autor comenta que “o
uso da permissdo em tais casos incentiva a corrupgdo, porque, de um lado, enseja pressodes
indevidas, faceis de se fazer sobre quem ndo tenha garantia nenhuma de seguranga quanto a
permanéncia do vinculo, e, de outro, porque o sujeito que nao é assistido por direito algum recorre a
%uaisquer meios para obter o que nao se lhe quer dar de direito”. (p.749).

Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., 2001.
'® Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo. 12ed. vol.10 - Principios de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1972.
' Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Op. cit., 2008. p.753.
'® Cf. FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p.9a
112. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Op. cit., 2006. p.421. TACITO, Caio. “Servico de Transporte
Coletivo, Tarifas, Equilibrio Financeiro, Parecer”. Revista de Direito Administrativo. n.169. Rio de
Janeiro, jul./set. 1987. p.190.
¥ Cf. PORTO NETO, Benedicto. Concessédo de Servigco Publico no regime da Lei 8.987/95. Sao
Paulo: Malheiros, 1998. p.135. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2008. p.130-4. MEIRELLES,
Hely Lopes. Op. cit., 2001. p.357. JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., 2003. p.113. WALD, Arnoldo;
WALD, Alexandre de M.; MORAES, Luiza Rangel de. O Direito de Parceria e a Lei de Concessées.
Sao Paulo: Saraiva, 2003. p.111.
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7

Independentemente das posi¢gdes doutrinarias, o fato € que o termo
permisséo deixou de corresponder a um certo e determinado regime juridico, sendo
necessario, pois, examinar o conjunto de normas reguladoras de determinado ajuste

nominado de permissao para identificar-lhe o regime juridico.

Relativamente a autorizagdao, embora haja divergéncia na doutrina acerca
da possibilidade de emprega-la para delegar a terceiros a prestagdo de servigos
publicos®, fato é que o art. 21, inc. Xl e Xll e o art. 223, todos da CF/88?", referem-
se a ela como forma possivel de delegacao dos servigos mencionados nos referidos
dispositivos constitucionais. Com fundamento nestes dispositivos € que a Lei Geral
de Telecomunicagdes (Lei 9.472/97), ao distinguir os servigos de telecomunicagdes
entre aqueles prestados sob regime de direito publico e aqueles prestados sob

regime de direito privado, estabeleceu que estes seriam prestados mediante prévia

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit.,, 2008. FIGUEIREDO, Lucia Valle. Op. cit.,, 2004.
MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit.,, 2001. Esses autores admitem o uso da autorizagdo como
mecanismo de delegagdo da exploracdo de servico publico, a ser utilizada para servigos
emergenciais, nao constantes. Margal Justen Filho (Op. cit., 2003) sustenta que apenas servigos
privados podem ser autorizados, sendo inconstitucional qualquer previsao de autorizagéo de servigos
publicos. Para Celso Anténio Bandeira de Mello (Op. cit., 2008), além de servigos privados, a
autorizacdo pode ser utilizada para delegar servigcos publicos emergenciais, apenas enquanto
adotam-se os procedimentos para a outorga de permissdo ou concessdo. Ja Diogo de Figueiredo
Moreira Neto (Op. cit., 2001) sustenta ser a autorizacdo uma modalidade de delegagéo unilateral da
prestacdo de servigo publico, podendo ser utilizada exclusivamente pela Unido e, especificamente,
para a prestacao dos servigos publicos contemplados no art. 21, Xl e Xll, CF. Marcos Juruena Villela
Souto (“Gestado Alternativa de Servigos Publicos”. Revista de Direito Administrativo. vol.219. Rio de
Janeiro, jan./mar. 2000. p.195), afirmando que “s6 se pode utilizar a autorizagdo quando ndo houver
predominancia do interesse publico sobre o particular”, sustenta a possibilidade de sua utilizacéo para
a delegagao de servigo publico. Jacintho de Arruda Camara (Autorizagdes administrativas vinculadas:
o exemplo do setor de telecomunicacdes. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo (Coord.). Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte:
Férum, 2008. p. 619-633) afirma. “A realidade juridica revela a convivéncia de diversas acepgdes do
termo autorizagdo. O conceito de autorizagdo nos servigos de radiofusdo ndo € o mesmo do
empregado nos de telecomunicagdes. O setor elétrico possui a sua concepgao, o de servigcos de
transporte de passageiros emprega outra.” (p. 631). E adiante conclui: “Na verdade é impossivel
adotar, com base num exame fiel do direito positivo, um conceito geral que envolva todas as
a1plica<;6es do instrumento de autorizagédo” (p. 632).

2T Art, 21. “Compete a Unido: XI - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissao, os servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizagao dos
servigos, a criagdo de um orgao regulador e outros aspectos institucionais; Xll - explorar, diretamente
ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissdo: a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons
e imagens; b) os servicos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos
de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os potenciais hidroenergéticos; c) a
navegacao aérea, aeroespacial e a infra-estrutura aeroportuaria; d) os servigos de transporte
ferroviario e aquaviario entre portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites
de Estado ou Territdrio; e) os servigos de transporte rodoviario interestadual e internacional de
passageiros; f) os portos maritimos, fluviais e lacustres”.

Art. 223. “Compete ao Poder Executivo outorgar e renovar concessao, permissao e autorizagdo para
o servigo de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, observado o principio da complementaridade
dos sistemas privado, publico e estatal”.
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autorizacdo (art. 131)?. Também a Lei 9.074/95 prevé a autorizacdo para a
implantacdo de usinas termelétricas e para o aproveitamento de potenciais
hidraulicos, destinados a uso exclusivo do autoprodutor (art. 7, I, 11)2. Ainda, a Lei
dos Portos, Lei 8630/93, prevé a hipdtese de o interessado construir, reformar,
ampliar, melhorar, arrendar e explorar instalagado portuaria, mediante autorizagao do

érgao competente (art. 4, 11)** .

No que diz respeito ao arrendamento em areas e instalagdes portuarias,
instituido também pela referida Lei dos Portos, o exame das disposi¢cdes constantes
da legislagdo demonstra que o arrendamento ali disciplinado

corresponde a uma forma contratual hibrida, que compreende
as naturezas juridicas de concessdo remunerada de uso de
bem publico; de concessdo de servico publico, pertinente as
operagOes portuarias; de concessdo de obra publica; e, em
parte, de delegacéo de exercicio de poder de policia.?

Nos termos da legislagdo, o arrendatario é o titular da exploragdo de uma
dada instalagao portuaria (um terminal) nos portos organizados por um dado periodo
de tempo. Durante esse periodo ele a mantém, gere e explora, com base em
contrato oneroso celebrado com a Unido, no caso de exploracéo direta, ou com sua
concessionaria, sempre através de licitagao. O contrato de arrendamento contém 18

clausulas consideradas essenciais, especificadas no § 4° do art. 4 da Lei 8.630/93% ,

2 Art. 131 da Lei 9472/97: “A exploragédo de servigo no regime privado dependera de prévia
autorizacdo da Agéncia, que acarretara direito de uso das radiofreqiiéncias necessarias. § 1°
Autorizagdo de servico de telecomunicagbes € o ato administrativo vinculado que faculta a
exploragéo, no regime privado, de modalidade de servi¢co de telecomunicag¢des, quando preenchidas
as condigdes objetivas e subjetivas necessarias”.

2 Art. 7, 1, I, Lei 9074/95: “Art. 70. S3o objeto de autorizagdo: | - a implantagdo de usinas
termelétricas, de poténcia superior a 5.000 kW, destinada a uso exclusivo do autoprodutor; Il - o
aproveitamento de potenciais hidraulicos, de poténcia superior a 1.000 kW e igual ou inferior a 10.000
kW, destinados a uso exclusivo do autoprodutor”.

2 Art. 4° “Fica assegurado ao interessado o direito de construir, reformar, ampliar, melhorar, arrendar
e explorar instalagéo portuaria, dependendo: Il - de autorizagdo do ministério competente, quando se
tratar de terminal de uso privativo, desde que fora da area do porto organizado, ou quando o
interessado for titular do dominio util do terreno, mesmo que situado dentro da area do porto
organizado”.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., 2001. p.137.

% § 4° “Sao clausulas essenciais no contrato a que se refere o inciso | do caput deste artigo, as
relativas: | - ao objeto, a area de prestagéo do servigo e ao prazo; Il - ao modo, forma e condigbes da
exploragado do servigo, com a indicagao, quando for o caso, de padrées de qualidade e de metas e
prazos para o seu aperfeicoamento; Il - aos critérios, indicadores, formulas e parametros definidores
da qualidade do servigo; IV - ao valor do contrato, nele compreendida a remuneragao pelo uso da
infra-estrutura a ser utilizada ou posta a disposi¢cao da referida instalagéo, inclusive a de protecao e



22

as quais nao diferem muito daquelas previstas no art. 23 da Lei 8.987/95. Ainda a
semelhancga do que ocorre nas concessodes, a lei prevé a reversdo dos investimentos

realizados pelo arrendatario de instalagdo portuaria (§ 6°, do art 4°)%’

Por fim, um outro instrumento que vem sendo utilizado como forma de
delegacéo da prestagao de servigo publico, embora ainda ndo haja uma lei geral que
discipline a sua utilizacdo pela Administracdo Publica e em que pesem as
divergéncias doutrinarias a respeito, é a franquia®®. No Brasil, a franquia mais
conhecida é a dos Correios®, tendo esta sido recentemente disciplinada por lei
prépria, ja regulamentada.®

acesso aquaviario; V - a obrigacdo de execucédo das obras de construgdo, reforma, ampliagdo e
melhoramento, com a fixagdo dos respectivos cronogramas de execugéo fisico e financeiro; VI - aos
direitos e deveres dos usuarios, com as obrigacdes correlatas do contratado e as sancgdes
respectivas; VIl - a reversdo de bens aplicados no servigo; VIl - aos direitos, garantias e obrigagdes
do contratante e do contratado, inclusive, quando for o caso, os relacionados com as previsiveis
necessidades de futuras suplementagdes, alteracbes e expansbes do servico e consequlente
modernizagdo, aperfeicoamento e ampliagdo das instalagdes; IX - a forma de fiscalizagdo das
instalagdes, dos equipamentos e dos métodos e praticas de execugao dos servigos; X - as garantias
para adequada execug¢do do contrato; Xl - ao inicio, término e, se for o caso, as condi¢cdes de
prorrogagdo do contrato, que podera ser feita uma Unica vez, por prazo maximo igual ao
originalmente contratado, desde que prevista no edital de licitagdo e que o prazo total, incluido o da
prorrogacéo, ndo exceda a cinquenta anos; Xll - a responsabilidade do titular da instalagao portuaria
pela inexecucgao ou deficiente execugao dos servigos; XllI - as hipoteses de extingdo do contrato; XIV
- a obrigatoriedade de prestagcdo de informacbes de interesse da Administragdo do Porto e das
demais autoridades no porto, inclusive as de interesse especifico da Defesa Nacional, para efeitos de
mobilizacdo; XV - a adogédo e ao cumprimento das medidas necessarias a fiscalizagdo aduaneira de
mercadorias, veiculos e pessoas; XVI - ao acesso, pelas autoridades do porto, as instalagoes
E)ortuarlas XVII - as penalidades contratuais e sua forma de aplicagédo; XVIII - ao foro”.

Art. 4°§ 6° “Os investimentos realizados pela arrendataria de instalagdo portuaria localizada em
terreno da Uniado localizado na area do porto organizado reverterdo a Unido, observado o disposto na
Ie| que regulamenta o regime de concesséao e permissao de servigos publicos”.

® A Lei 8.955/94 dispde sobre o contrato de franquia empresarial (franchising), nada preceituando
sobre sua adogdo no ambito da Administracdo publica. Dai a discussdo na doutrina acerca da
possibilidade de sua utilizagdo para delegacéo da prestacao de servigo publico. Maria Sylvia Zanella
Di Pietro entende que na franquia, assim como na concesséo, a atividade delegada é a prestacao de
servico publico. Segundo ela, tdo grande é a semelhanga entre a concessao e a franquia que é
possivel considerar esta como espécie daquela. Afirma que “a diferenga entre a concessao de servigo
publico, em sua forma tradicional, e a franquia de servigcos é apenas de grau, porque nesta ultima o
franqueado sofre limitagbes em sua atuagdo e em sua organizacdo muito maiores que o
concessionario na concessao tradicional”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p.209. Ja para
Margal Justen Filho ndo se configura admissivel utilizar a franquia como instrumento de delegagéao de
servicos publicos a particulares. Sustenta que “a franquia é contrato de direito privado, apto a
instrumentalizar relacdes juridicas entre particulares”. E justifica: “E que o franqueador n&o dispde da
faculdade de interferir sobre a 6rbita interna do franqueado, sendo impossivel a adogdao das
chamadas clausulas exorbitantes, caracteristicas da permissao e da concessao”. JUSTEN FILHO,
Margal. Op. cit., 2003. p.147.

% Por meio destas franquias, ocorre o repasse da execucgao dos servigos de atendimento de balcao e
captacao de clientes as agéncias franqueadas. De se registrar a existéncia de uma celeuma em torno
da natureza juridica destas franquias. Marcos Juruena Vilella Souto afirma que as franquias postais
nao se confundem com a concessao de servigo publico, caracterizando-se, na verdade, como uma
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Esta sucinta abordagem acerca de diferentes formas de delegacdo de
servigo teve o objetivo, tdo somente, de evidenciar a diversificagdo das modalidades
de prestacdo de servigos publicos, ndo obstante as divergéncias doutrinarias em
torno delas. Mas é a concessédo de servico publico que sera objeto de nossas
consideragdes mais detalhas a seguir, ressaltando, desde ja, que tal denominacgao -
concessao — admite uma série de configuragdes ou espécies, embora seja possivel
identificar um regramento minimo comum a todas elas. Dai a necessidade - embora
nao seja objeto deste trabalho realizar um levantamento histérico sobre o instituto da
concessao - de compreender, ainda que sucintamente, a trajetoria do instituto e as
caracteristicas de cada etapa de sua evolugdo para melhor analisarmos os conflitos

judiciais a que nos propomos.

Assim, a exposicdo que se segue, partindo da evolugdo dos papéis
desempenhados pelo Estado desde o liberalismo econémico do sec. XIX, abordara o
desenvolvimento da concessdo de servicos publicos de um modo geral e,
especificamente, no Brasil, 0 que incluira, € claro, a evolugado do préprio conceito de
servico publico que, salientamos desde ja, € tema em torno do qual ndo ha

consenso.

espécie de terceirizagdo de servigos. SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizagéo, Privatizagédo,
Concessoées e Terceirizagbes. 2%ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1999.

Para Marcal Justen Filho, a franquia da agéncia de correios subordina-se a regime juridico de uma
concesséao de servigo publico. Segundo ele, “a franquia € uma denominacgao incorreta e inadequada
para qualificar o vinculo juridico existente”. JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., 2003. p.149.

Além da divergéncia doutrinaria, o Tribunal de Contas da Unido também custou a chegar a um
consenso com relagdo a estas franquias, ora considerando-as como espécie de concessao de
servigo, ora como ajuste tipicamente de direito privado. A este respeito consultar acérdaos proferidos
nos processos: Pleno TC 010.050/95-7 e Pleno TC 625.042/98-0.

%0 A Lei 11.668, de 02 de maio de 2008, dispde sobre o exercicio da atividade de franquia postal, e o
Decreto n. 6.639, de 07 de novembro de 2008, a regulamenta. De acordo com a Lei 11.668/08, a ECT
podera utilizar o instituto da franquia para “desempenhar atividades auxiliares relativas ao servigo
postal” (art. 1°, § 1°), tendo tais atividades auxiliares sido definidas como aquelas consistentes “na
producédo ou preparacado de objeto de correspondéncia, valores e encomendas que antecedem o
recebimento desses postados pela ECT, para posterior distribuicdo e entrega aos destinatarios finais”
(art. 2° § 1°, Decreto 6.639/08). Nos termos do art. 7° da Lei, A ECT tera 24 meses, contados do
Decreto, para concluir as contratagées com base na lei.
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1.2 A CONCESSAO COMO FORMA DE DELEGACAO DE SERVICO PUBLICO
1.2.1 A Origem das Concessoes - Estado Liberal

O periodo aureo das concessdes de servigo publico inicia-se no Estado
Liberal do séc. XIX, embora se tenha noticia da utilizagdo da concessdo em periodo
anterior’’ . Nestas circunstancias, a concesso de servigos publicos assegurava ao
denominado Estado Minimo o controle das atividades concedidas, isentando-o de
realizar pesados investimentos, os quais eram transferidos para o setor privado que,
para se remunerar, explorava o servigo por sua conta e risco, cobrando uma taxa de

utilizacdo dos usuarios.

A concessao de servigo publico era essencialmente, no Estado Liberal, um
expediente de natureza financeira por meio do qual o Estado viabilizava a instalagéo
de infra-estruturas publicas com recursos privados. Conceder servigos era um meio
de executa-los sem custo para o erario publico, na medida em que todos os riscos
da sua exploragdo eram suportados pelo empreendedor privado. Esta era a grande
vantagem do regime de concessdes para o Estado Liberal.

Pedro Goncgalves, afirmando que "a concesséo de obra e de servigo publico
é um produto da légica de funcionamento do Estado Liberal"*?, definiu-a como uma

convengao pela qual uma pessoa colectiva de direito publico (o
concedente) encarregava uma pessoa privada (concessionario)
de instalar uma empresa de servigo publico e, posteriormente,
de a fazer funcionar, explorando o servigo por sua conta e risco
e remunerando-se pelas taxas cobradas dos utentes.*

Nesta época, € possivel dizer, eram caracteristicas essenciais da
concessao: ter por objeto um servigo publico que era prestado pelo setor privado em
"substituicado" a Administracdo Publica; ter como concedente sempre uma pessoa de
direito publico interno e como concessionaria uma empresa privada; ser 0 servigco

explorado por conta e risco da concessionaria, ndo havendo solidariedade financeira

e GONCALVES, Pedro. A Concesséo de Servigos Publicos. Coimbra: Almedina, 1999.
32 .

Ibidem. p.103.
%% Ibidem. p.104.
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da administragdo concedente®; e ser a concessionaria remunerada pela cobranca
dos usuarios pela utilizagdo do servigo publico prestado, de modo que s6 eram
objeto de concessao os servigos uti singuli. Estas eram as caracteristicas, apontadas

pela doutrina, do classico modelo de concessao.

No que diz respeito a definigdo de servigo publico, na esteira da “Escola do
Servigo Publico” liderada por Leon Duguit, na Franga, trés critérios eram utilizados
para defini-lo: o subjetivo, de acordo com o qual o servigo publico era aquele
prestado direta ou indiretamente pelo Estado, isto €, era aquela tarefa organizada,
assegurada e controlada pelo conjunto de 6rgaos e agentes do aparelho estatal; o
material, segundo o qual o servigco publico seria a atividade que tivesse por objeto a
satisfacdo de necessidades coletivas; e o formal que, levando em conta o regime
juridico aplicavel a prestagéo, conceituava o servigo publico como aquele prestado
sob o regime de direito publico, derrogatério do comum. O servigo publico era aquele
decorrente da reunido destes trés critérios, os quais aderiam perfeitamente a
realidade, pois as atividades de interesse geral, essenciais a coletividade, eram
prestadas direta ou indiretamente pelo Estado, através do regime juridico de direito
publico. Isto &, eram considerados servigcos publicos as atividades ou tarefas
relevantes para a sociedade, destinadas a satisfazer o interesse geral, que por isto
eram prestadas ou organizadas pelo organismo estatal em regime juridico especial,

o de direito publico.

1.2.2 As Concessoes no Estado do Bem Estar Social

As caracteristicas originarias da concessao e do servigo publico foram
alteradas com o advento do Estado do Bem Estar Social, consolidado apos a |l
Guerra Mundial. Este, diferentemente do Estado Liberal, caracterizou-se como um
Estado totalmente interventor, responsabilizando-se ndo sé por prover servigos
publicos considerados essenciais a coletividade, tendo, para tanto, estatizado varias
atividades industriais, comerciais e sociais, mas por promover o desenvolvimento

econdmico e social.

* No Brasil, como veremos adiante, ndo nos parece possivel afirmar que em algum momento as
concessdes tenham se dado totalmente por conta e risco das concessionarias, em virtude das
clausulas de garantia de juros e da chamada clausula-ouro, que garantiam a elas rentabilidade
minima.
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Diante desta nova concepg¢ao do papel do Estado, aumentaram-se os
poderes do concedente sobre a concessionaria, a fim de obriga-la a atuar na busca
do atendimento ao interesse geral. O Estado passou a intervir de tal forma na
prestacdo dos servigos — definindo, v.g., o projeto a ser executado e respectivo
cronograma, as regras essenciais de oferta do servigo, bem como suas condi¢des
operacionais - que acabava restando a concessionaria apenas executar as diretrizes

fixadas por ele.

Este modelo de divisdo de responsabilidades acabou por transferir ao
Estado grande parte do risco pela viabilidade do empreendimento concedido, pois
como era ele quem definia a forma de exploragdo econémica do servigo, tomando as
decisdes centrais a este respeito, consequentemente tinha que se responsabilizar
por suas deliberacbes. Quanto maior a intervencdo estatal na definicdo do

empreendimento, mais € maiores riscos assumia o Estado.

Além disso, no Estado Social, muitos servigcos anteriormente concedidos
foram encampados pelo Poder Publico e o instituto da concessdo passou a ser
utilizado ndo para delegar o servigo a iniciativa privada, mas as empresas estatais
sob controle acionario do Poder Publico. Neste modelo, em que os servigos eram
delegados a empresas estatais, a outorga ndo se dava por contrato, mas por meio
das leis criadoras das mencionadas entidades estatais. Sendo assim, o contrato,
como instrumento regulador das concessoes, teve seu significado esvaziado, uma
vez que a regulagdo dos servigos constava da lei. Igualmente, as clausulas voltadas
a assegurar o equilibrio econémico-financeiro das concessbes, bem como a
amortizagao dos investimentos realizados, também perdiam o sentido, pois o risco

do empreendimento era praticamente transferido para o Estado.

Perdeu-se, desta forma, a vantagem da concessédo que é justamente a
prestacdo do servigo sem investimento de capital estatal. Como neste periodo o
Estado assumia o encargo de, por meios proprios, executar os servigos publicos,
reduziu-se consideravelmente o emprego da concessao como modelo de gestao de
servigcos publicos pela iniciativa privada. Por outro lado, tamanha intervencao estatal

acarretou o desinteresse dos particulares. E dizer, no apogeu do Estado Social, a
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concessao de servigos publicos, enquanto instrumento juridico de colaboragao entre

Poder Publico e iniciativa privada, teve seu espaco bastante reduzido.

Ocorreu que os aspectos que caracterizavam a concessao no Estado Liberal
se alteraram. As concessionarias, que naquele modelo de Estado, eram apenas
pessoas do setor privado, passaram a ser, no Estado Social, também as entidades
estatais das quais o Estado detinha a maioria do capital acionario e, portanto,
compartilhava dos riscos da exploragao do servigo. Assim, a assungao do risco
integral pela concessionaria foi atenuada, dando lugar a uma solidariedade

financeira entre as partes.

Com relagéao aos servigos publicos objeto da concessao, eles se ampliaram
consideravelmente, pois o Estado assumiu uma gama de servigos até entdo restritos
a iniciativa privada. Consequentemente, os critérios que identificam o servigco publico
no Estado Liberal (subjetivo, material e orgénico) se dissociaram, pois o aparelho
estatal passou a assumir outras atribuicbes e atividades, nem sempre as
desempenhando sob o regime de direito publico e, por outro lado, algumas
atividades comerciais e industriais até entdo reservadas a iniciativa privada

passaram a ser prestadas pelo Estado, segundo regime de direito publico.

Por fim, a remuneragdo da concessionaria, que se dava, no Estado Liberal,
no formato classico da concessdo, pelo pagamento dos pregos cobrados dos
usuarios pela utilizagdo dos servicos, passa a admitir a prestacdo, pela

Administracéo, de ajuda financeira ou subsidios no ambito da concessao.

1.2.3 A Retomada da Concessao - Estado Neoliberal

Por volta da década de 80 do século passado, o Estado Social culminou
numa crise fiscal. Sem recursos financeiros para prestar adequadamente os servigos
publicos, desde entdo o Poder Publico tem voltado a utilizar as concessdes como
forma de delegac&o do servigo publico a iniciativa privada. A parceria com o setor

privado vem sendo considerada indispensavel a retomada do desenvolvimento.
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Houve em todo o mundo um movimento de revalorizagdo da concessao.
Novamente, embora em um novo contexto, ela passa a ser vista como um
importante instrumento juridico para atrair o investidor privado a aplicar recursos em
servigos publicos, possibilitando a modernizagdo da infraestrutura. A concesséao
ressurge como o instrumento habil a garantir o desenvolvimento da infraestrutura,
cabendo ao Estado assegurar, através de controle, fiscalizacdo e regulagéo

adequados, o efetivo alcance da metas estabelecidas para cada setor de servigos.

Estabelece-se um novo modelo de Estado Minimo em que a
responsabilidade pela execugao passa para a esfera privada e a responsabilidade
por garantir que os fins publicos sejam perseguidos permanece com o Estado. E
dizer: o particular se torna o responsavel pela execugao dos servigos e o Estado, por
garantir que eles sejam prestados, e bem prestados, tomando para si o papel de
regulador de tais servicos.

No que diz respeito as relagdes contratuais, a supressdo do arbitrio e a
reducdo do autoritarismo, caracteristicos do Estado Social, ddo nova relevancia ao
contrato administrativo, como instrumento de associagdo entre Estado e iniciativa
privada. O Estado substitui o0 modelo da imposicao unilateral pelo acordo bilateral.
Estabelece-se, assim, uma nova cultura, regida pela légica da cooperagao ou
consensualidade que, especificamente no que diz respeito as relagdes contratuais
de concessao, possui caracteristicas bastante diferentes do que se praticava no
Estado Social, cujas contratacbes regiam-se pela logica da substituicdo ou
imperatividade. Em poucas palavras, pode-se dizer que esse novo padréao contratual
visa a efetiva parceria entre setor publico e iniciativa privada, com a previsdo de
verdadeira reparticdo entre eles dos encargos e riscos do servigo concedido, o que

nao ocorrera até entao.

Como tragos distintivos desta nova relagdo contratual, enumeramos,
sinteticamente, os seguinte535: (i) efetiva participagdo do setor privado na definicdo
do empreendimento a ser executado, incumbindo-lhe o énus da elaboracdo do

% Cf. CAMARA, Jachinto de Arruda. “A Experiéncia Brasileira na Concessao de Servigo Publico e as
Parcerias Publico Privadas”. In. SUNDFELD, Carlos Ari Vieira (Coord.). Parcerias Publico Privadas.
Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.159-81.
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projeto basico e apresentagdo ao poder concedente das solugdes para a realizagao
de empreendimentos publicos; (ii) efetivo compartilhamento dos riscos do negdcio
entre a iniciativa privada e o Poder Publico, de modo que a maioria deles ndo mais
fiqgue por conta do poder concedente; (iii) estabelecimento de uma relagao horizontal
e ndo mais vertical entre parceiro publico e privado; (iv) emprego de técnicas de
gestdo privada no empreendimento, ja que se verificou que elas s&do muito mais
eficientes, proporcionando servigos de melhor qualidade. A estes acrescentamos,
ainda, a flexibilizagao das formas contratuais. Como dissemos acima, diversificaram-
se e enriqueceram-se as modalidades de prestagdo dos servigos, coexistindo, hoje,
varios tipos de concessdao. Mais do que uma caracteristica, este fato € uma

decorréncia do advento da consensualidade na Administragao Publica.

Além disso, o advento do Estado Neoliberal repercutiu mais uma vez na
nogao de servigo publico, ou seja, no objeto das concessdes. O propoésito de reduzir
o tamanho do Estado, culminando na onda de privatizagdes e desregulamentacdes
dos servigos publicos e, neste contexto, a formacdo da Comunidade Européia, foram

decisivos neste sentido.
Como acentua Pedro Gongalves%,

0s servicos publicos, associados ao Estado, a “direitos
especiais ou exclusivos”, a “posi¢coes dominantes”, a “ajudas
publicas” e a uma certa contencdo da aplicacdo das regras de
concorréncia, constituiam uma realidade pouco compativel com
0 processo de integracdo comunitaria.

Surge, entdo, na Europa, uma nova classificagcdo dos servigos controlados
pelo Estado® bem como uma reformulagdo do seu regime juridico, admitindo-se e
incentivando-se sua prestacdo em um ambiente de competicdo e sob diversos
regimes juridicos. Outrossim, verifica-se uma ampliagdo do objeto da concessao>®

que, em alguns ordenamentos juridicos, passa a compreender os servigos publicos

% GONGALVES, Pedro. Op. cit., 1999. p.13.

%" pPassa-se a falar em servicos de interesse geral, servigos de interesse econdmico geral e servigos
universais.

% Marcos Augusto Perez coloca que a ampliacdo do objeto da concesséo é consequéncia ébvia do
enxugamento dos orgamentos publicos e da necessidade de atragdo de investimentos privados para
a expansao dos servigos publicos. PEREZ, Marcos Augusto. O Risco no Contrato de Servigo Publico.
Belo Horizonte: Férum, 2006. p.72.
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uti universi, circunstancia em que a administragao publica € colocada na posi¢cao de
usuaria do servigo, passando a assumir o encargo de pagamento direto a

concessionaria.

As transformacgdes ocorridas na Europa influenciaram o Brasil, de forma que
a nogao de servigo publico parece estar passando pelo mesmo processo de revisao.
A influéncia comunitaria atenuou a distincdo entre os regimes juridicos das
atividades econbmicas privadas e dos servigos publicos. A adogao da competicéo,
afastando a exploragdo monopolista e ndo-concorrencial, aproximou os regimes
publico e privado. Outra inovagao é a extingdo da uniformidade do regime juridico
dos servigos publicos. Em virtude da afirmagdo de uma multiplicidade de servigos
publicos, cada qual com regime juridico diferenciado, hoje em dia € praticamente
impossivel aludir a servigo publico referindo-se a um regime juridico especifico. As

generalizagdes tém se tornado inviaveis.

Cada servico estatal, hoje, é objeto de um universo juridico
com peculiaridades muito proprias, ndo mais sendo viavel,
portanto, explicar tudo globalmente. E preciso agora consultar
as normas e verificar como, em relacdo a cada servico e
situacdo, manifestam-se multiplas competéncias do Estado.*

Ha quem defenda, até mesmo, ndo ser mais necessario, para que O Servigco
seja considerado publico, que a Administragdo ou quem dela seja delegado atuem
como prestadores, bem como que o servico se submeta a um regime de direito
administrativo. Como sustenta entre nés Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “hoje, na
verdade, basta que o Estado assegure a sua prestagdo, de forma que se
diversificam as modalidades de prestagdo e cresce a colaboracdo do setor

privado™.

O fato é que, indubitavelmente, a nog&o classica de servigo publico - ja

carimbada por uma crise no Estado Social -, que o identificava como atividade

% SUNDFELD, Carlos Ari. “Introdugdo as Agéncias Reguladoras”. In: CARDOZO, José Eduardo
Martins; QUEIROZ, Jo&o Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Orgs.). Op. cit,,
2006. p.32.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., 2001. p.125. O servigo publico para ele pode ser
conceituado como “a atividade pela qual o Estado, direta ou indiretamente, promove ou assegura a
satisfagdo dos interesses publicos, assim por lei considerados, sob regime juridico proprio a eles
aplicavel, ainda que nao necessariamente de direito publico”.
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estatal, prestada sob o regime de exclusividade ou monopdlio, segundo regras de
direito publico, deixa de existir. Consoante afirma Carlos Ari Sundfeld, “os velhos
servigos publicos, de regime juridico afrancesado e explorados diretamente pelo
Estado, estdo desaparecendo, com as empresas estatais virando particulares e o

regime de exploragéo dos servigos sofrendo choques de alta tensao™ .

E, portanto, no contexto do Estado e dos servicos publicos em renovagéo,
que as atuais concessdes se desenvolvem, sob diversas configuragdes, as quais
variam de acordo com o tipo de servico e com a parceria estabelecida entre setor
publico e privado.

1.3 AS DIVERSAS CONFIGURAGOES DA CONCESSAO NO ESTADO
BRASILEIRO

Pode-se dizer, com algumas ressalvas, que acompanhando o movimento

mundial, a concessao de servigo no Brasil passou pela evolugdo exposta acima.

Conforme Bruce Baner Johnson, Flavio Azevedo Marques de Saes, Helio

Janny Teixeira e James Terence Coulter Wright*?

, 0 primeiro setor que se organizou,
no Brasil, em padrdes mais proximos aos das classicas concessdes de servigos
publicos, foi o de estradas de ferro. O seu marco legal é a Lei Geral 641 de 26 de
junho de 1852, que autorizou o governo central a conceder a construgdo e
exploragdo de um caminho de ferro do Rio de Janeiro as provincias de Minas Gerais
e Sao Paulo. Referida lei estabeleceu os elementos essenciais do regime de
concessodes, instituindo instrumentos para estimular a implantagcdo, pela iniciativa
privada, de estradas de ferro, dentre eles a famosa clausula de garantia de juros, por
meio da qual se garantia a rentabilidade do capital investido, bem como o privilégio
de zona, isto €, o monopdlio numa determinada area. Assim, as principais linhas

férreas™ do pais teriam sido estabelecidas com base nesta lei de 1852 que, se por

* SUNDFELD, Carlos Ari; VIEIRA, Oscar Vilhena (Coords.). Direito Global. Sao Paulo: Max Limonad,
1999. p.161-162.

2 JOHNSON, Bruce. et. al. Servigos Publicos no Brasil: Mudangas e Perspectivas. Sado Paulo: Edgard
Blicher, 1996. O breve histérico que se segue acerca dos primérdios da concessédo no Brasil é
baseado nesta obra.

* Os autores citam: D. Pedro II (depois Central do Brasil), a Santos a Jundiai (controlada pela
empresa inglesa Sao Paulo Railway até o fim da Segunda Guerra Mundial), a viagao férrea na Bahia
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um lado tratava a concessao como elemento de uma politica de desenvolvimento
(dai o estabelecimento de instrumentos para estimular sua implantacdo pela
iniciativa privada), por outro reconhecia a atividade como de interesse publico,

exigindo o controle por parte do governo**,

Com o advento da Republica e, com ela, do espirito federativo, ampliou-se a
autonomia dos Estados para disciplinar sobre as ferrovias que nao fossem objeto de
concessbes federais. Alguns Estados instauraram, entdo, o regime da livre
exploragdo de estradas de ferro®. Ocorre que, na pratica, o “monopdlio natural” se
fazia presente, de forma que era muito dificil haver transporte lucrativo para mais de
uma empresa que atuasse na mesma localidade. Apenas as grandes empresas
ferroviarias, transportadoras de café, € que tendiam a ser lucrativas, enquanto as
demais empresas, transportadoras de mercadorias de reduzido valor, eram
deficitarias. Esse quadro acabou impactando as finangas dos governos, pois
enquanto as empresas lucrativas (principalmente as de S&o Paulo) haviam
dispensado a garantia de juros, as demais recebiam anualmente as parcelas

referentes a rentabilidade que suas operag¢des ndo haviam propiciado.

Tais gastos com a garantia da rentabilidade em que incorriam os governos
contribuiram para o inicio do processo de estatizagdo das estradas de ferro, o qual
se acentuou nas décadas de 30 e 40, completando-se nos anos 50, de forma que,
nos anos 60, o sistema ferroviario brasileiro consolidou-se em torno de duas grandes
empresas estatais: a Rede Ferroviaria Federal S.A. e a Ferrovias Paulista S.A -
FEPASA.

Vé-se, pois, que

e em Pernambuco, as demais linhas da entdo Provincia de Sdo Paulo (como Paulista, Mojiana e
Sorocabana) etc. Ibidem. p.55.

4 Segundo Fernando Frées, do século XIX a primeira metade do século XX ha que se destacar, “na
formacao das instituicdes publicas brasileiras voltadas para a infra-estrutura, a organizagéo, na era
Vargas (mais precisamente nos anos 30) de um aparato institucional de regulagdo”’. FROES,
Fernando. Op. cit., 2006.

** O Estado de Sao Paulo editou a Lei 30, de 13 de junho de 1892. De acordo com ela, obtida a
autorizacdo do governo do Estado, o interessado poderia estabelecer linha férrea, ndo havendo
monopoalio.
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a estatizacdo das ferrovias brasileiras foi fruto das condicdes
econdmicas de sua exploragao: progressivamente
inviabilizadas como empresas lucrativas, ao Governo (Federal
ou Estadual) s6 restava a alternativa de estatiza-las a fim de
manter em funcionamento o servigo.*

Esse caminho foi, sem duvida, seguido pela maior parte dos servigos
publicos no Brasil: energia elétrica*’, portos, gas, 0s quais, mantidas suas
peculiaridades, passaram por processos semelhantes que culminaram com a

estatizacao dos servicos.

Some-se a este fator - condicbes econOmicas da exploragdo - a
consolidagao, apos a Il Guerra Mundial, do Estado Social, caracterizado, como ja
dito, por ser um Estado prestador de servicos essenciais a coletividade,
intervencionista e burocratico. A politica de desenvolvimento adotada no Brasil neste
periodo fundamentou-se na teoria do subdesenvolvimento da CEPAL (Comision
Economica para América Latina y el Caribe). Para a CEPAL, a superagcdo do
desenvolvimento dependia de decidida intervengao por parte do Estado. Propugnava
por uma economia capitalista de mercado, mas com a presenga de um Estado

intervencionista forte, visto como o principal promotor do desenvolvimento®.

Neste contexto, o Poder Executivo tornou-se, praticamente, a Uunica
autoridade competente em matéria de servicos publicos, deixando de existir uma

sistematica legal ou um o6rgado de controle que pudesse garantir e conciliar os

% JOHNSON, Bruce. et. al. Op. cit., p.58.

*" Com relacdo ao setor elétrico, a obra “Servigos Publicos no Brasil — Mudangas e Perspectivas”
(Ibidem) narra também como se deu o seu processo de estatizagdo, valendo a pena mencionar que a
primeira diferenga significativa em relacdo ao setor ferroviario diz respeito ao préprio regime de
concessao que, na sua origem, era da algada municipal. Todavia, a partir de 1930, por ter a energia
elétrica passado a ser vista como elemento fundamental para o desenvolvimento nacional, mudancgas
significativas no regime de concessées foram implementadas com a edicdo do Cédigo das Aguas,
Decreto 24.643, de 10 de julho de 1934. O Cédigo das Aguas, marcado por uma tendéncia
centralizadora e nacionalista, caracteristica do governo Getulio Vargas, tentou instaurar um modelo
de concessdo proximo ao de sua concepgao classica: previu concessionarias privadas como
prestadoras dos servicos, as quais seriam fiscalizadas, & época, pelo Servico de Aguas do
Departamento Nacional da Produgdo Mineral, que depois daria origem ao DNAEE (Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica). Todavia, o exacerbado nacionalismo afastou investimentos
pelas empresas estrangeiras, e as nacionais ndo tinham capacidade para realiza-los, o que conduziu
a progressiva entrada do Estado na produgdo de energia, culminando com a criagdo da Eletrobras
em 1961.

8 BERCOVICI, Gilberto. “Desenvolvimento, Estado e Administragao Publica”. In: CARDOZO, José
Eduardo Martins; QUEIROZ, Jo&do Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Orgs.).
Op. cit., vol.ll, 2006. p.19-39.
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interesses das concessionarias sem preocupacoes politicas. O resultado, como
pontifica Arnoldo Wald*®:

foi a progressiva redugdo das tarifas com a conseqliente
diminuicdo do investimento das empresas concessionarias e a
obsolescéncia dos seus equipamentos, levando o setor
privado, na sua grande maioria, a nao renovar e até a
abandonar as concessoées por falta de garantias adequadas e
em virtude da fixagdo das tarifas demagodgicas e populistas, e
até algumas vezes irrisorias, que refletiam os interesses
politicos e eleitoreiros do Governo e a pressao dos usuarios.

Tem-se entdo que, sob certo angulo, as causas do desaparecimento de
grande parte das concessdes neste periodo relacionam-se também com a pequena

segurancga e confiabilidade por parte da iniciativa privada na Administragdo Publica.

Além disso, as poucas concessbes que restavam a iniciativa privada
padeciam de uma “tendéncia contraditdria interna” pois, ao mesmo tempo em que se
pretendia que o desempenho da atividade outorgada se desse por conta e risco do
particular, sua autonomia era significativamente restringida, ja que o Estado interferia
muito na prestagao do servigoso. Este fato também contribuiu para a estatizacao dos
servicos, eis que, ao intervir o Estado acabava tendo que assumir

responsabilidades.

A progressiva estatizacdo dos servigos publicos tornou inoperante grande
parte das clausulas tipicas dos contratos de concessdo. Com efeito, modificacdes
regulamentares, sangdes contratuais, extingdo do contrato, reversao dos bens etc.
sdo medidas sem significado quando a concessionaria € uma empresa estatal. As
disposicoes das Constituicbes de 1934, 1946 e 1967/69 que trataram da concessao
de servigos publicos, transferindo a lei ordinaria a definicho do regime das
concessdes e das empresas concessionarias, tornam-se praticamente letra morta,
nao tendo nenhuma lei sido promulgada neste sentido durante a vigéncia das

mencionadas Constituicdes.

9 WALD, Arnoldo; WALD, Alexandre de M.; MORAES, Luiza Rangel de. Op. cit., 2003. p.93.
% JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., 2003. p.52.
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Como poder concedente (ou o 6rgédo normativo e fiscalizador) e
concessionaria passam a subordinar-se a um mesmo 6rgao superior, a aplicagao de
normas regulamentares e contratuais torna-se menos eficaz pois, certamente, a
pressdo sobre a concessionaria pelo érgao fiscalizador ameniza-se. Bruce Baner
Johnson, Flavio Azevedo Marques de Saes, Helio Janny Teixeira e James Terence
Coulter Wright salientam que “nesse processo, muitas vezes as proprias
concessionarias assumem fungdes inerentes ao poder concedente dado o
enfraquecimento dos 6rgaos reguladores e o gigantismo de algumas empresas

estatais™".

E acrescentam: “Desse modo, a defesa do ‘interesse publico’, que
caberia ao poder concedente nas concessdes originais, transforma-se muito mais
num problema de gestdo das empresas publicas dentro do conjunto do organismo

estatal"®?,

Esse quadro de estatizagdo dos servigos vigora amplamente até o final dos
anos 80, quando se inicia a implementacao de propostas de privatizagdo. A partir do
final dos anos 80, acompanhando um movimento que € mundial, conforme previsto
no item 1.2.3 infra, o Estado brasileiro iniciou o processo de reforma ou de
redefinicdo do seu papel, o que vem sendo determinante para o estabelecimento de

uma nova forma de se relacionar com a iniciativa privada.

O Estado Social, ou Estado do Bem Estar Social, entrou em crise, crise esta
caracterizada pela incapacidade financeira, especialmente, mas também pela
incapacidade operacional, de prestar, com qualidade e eficiéncia, os servigos
demandados pela sociedade. Ou seja, além de ndo possuir recursos suficientes, o
Estado reagia com atraso aos avangos tecnoldgicos, ndo conseguindo satisfazer
com qualidade as necessidades basicas de uma sociedade que se tornava cada vez

mais pluralista®® e, consequentemente, mais exigente.

°" JOHNSON, Bruce. et. al. Op. cit., 2006. p.47.

°2 |bidem. p.58.

%3 Diogo de Figueiredo Moreira Neto caracteriza a sociedade pluralista como aquela que exige cada
vez mais a sua participagcédo, em decorréncia da tomada de consciéncia de ser ela prépria a origem e
a destinataria do poder, o que traz como consequéncia a multiplicagao dos interesses publicos a
serem protegidos. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., 2001.
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Foi diante deste contexto - crise do Estado Social - que se iniciou o
movimento de reforma e modernizacdo do papel do Estado®, pois havia
necessidade de superar o modelo até entdo vigente, que havia se mostrado
incompetente para atender aos anseios da coletividade. Implementou-se, assim,
uma série de mudangas no sentido de reduzir o tamanho do Estado, suas
atribuicdes. Dentre elas, podemos citar (i) a privatizagdo de empresas publicas ou de
participagdes publicas em sociedades de economia mista, como ocorreu inicialmente
com as empresas do setor siderurgico e petroquimico e, depois, com as empresas
do sistema Telebras e Eletrobras; (ii) a liberalizagéo a iniciativa privada de atividades
e setores econémicos até entdo reservados a atuagédo do setor publico (quebra dos
monopolios), podendo-se citar como exemplo também os servigos de telefonia e
energia elétrica, que passaram a ser prestados em regime de competi¢ao; e (iii) a
diminuicdo do controle publico sobre determinadas atividades, o que se evidencia,
v.g., na distingcdo legal, para o setor de telecomunicagdes, entre concessao e

autorizacao, sendo as atividades autorizadas sujeitas a menor intervencéao estatal.

Em suma, o Estado buscou e ainda busca, pois o processo de mudancas
nao se encontra encerrado, abandonar seu modelo de Estado empresario, isto €,
demitir-se do papel de executor e prestador dos servigos, transferindo-o para a
iniciativa privada e tomando para si apenas o papel de regulador de tais servigos.
Neste contexto, bastante diferente daquele do Estado Liberal, ressurge o interesse
pela concessdo. A iniciativa privada, diante da falta de recursos publicos e da
incapacidade do Estado de prestar com qualidade e eficiéncia os servigos
necessarios a coletividade, passou a ser vista como uma parceira da Administragao
Publica na consecucgao das atividades de interesse publico. O Estado reconhece que
recorrer a capacidade de gestao do setor privado é a melhor alternativa para prestar

servigcos de qualidade e com eficiéncia, economizando recursos publicos.

Volta a tona, portanto, o instituto da concessdo, como instrumento de

delegacéo de servigos a iniciativa privada, fazendo-se necessario que o Estado crie

** No Brasil, 0 chamado Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo extinto
Ministério da Reforma do Aparelho do Estado - MARE, distinguiu Reforma do Estado e Reforma do
Aparelho do Estado. A primeira foi definida como “um projeto amplo que diz respeito as varias areas
do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade brasileira”, e a segunda como um projeto mais restrito,
orientado “para tornar a administragédo publica mais eficiente e voltada para a cidadania”.
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by

instrumentos para atrair o interesse privado a realizacdo dos investimentos. A
concessao ressurge com nova roupagem, se apresentando sob diversas
configuragdes ou modelagens, de acordo com a lei regulamentadora de determinado
servico. Com efeito, a necessidade de tratamento proprio a ser aplicado aos
diferentes tipos de servicos, bem como as diferentes formas de disciplinar o
relacionamento entre Poder Publico e particulares, justificam os diferentes tipos de

concessoes.

Neste contexto, regulamentando o art. 175 da CF/88, em 1995 foi
promulgada a Lei n. 8.987 que, pela primeira vez, regulou de forma genérica a

I°°. Outros diplomas normativos sucederam-

concessao de servigo publico no Brasi
se, disciplinando setores especificos e determinados, como os setores de energia

elétrica e telecomunicacodes, de titularidade da Unido.

No setor elétrico, com o objetivo de fomentar um mercado competitivo, a Lei
9074/95 criou a figura do produtor independente de energia, instituindo mais um
regime de geragdo de energia e introduzindo mais uma figura. Ao lado dos antigos
regimes de servico publico (voltado ao atendimento do publico em geral) e de
autoprodugao (voltado ao atendimento do proprio gerador), foi previsto o regime de
produgao independente de energia, voltado tanto para a comercializagdao da energia
produzida como para o autoconsumo. Ao autoprodutor outorga-se concessao ou

autorizag&o para a produgao de energia elétrica®®.

No setor de telecomunicacdes, a Lei 9.472/97, de modo expresso, afastou a
incidéncia da Lei de Concessdes (Lei 8987/95) e da Lei de Licitagbes (Lei 8.666/93),

estabelecendo inteiramente o regime juridico aplicavel as telecomunicagdes.

* Antes mesmo da edigdo da Lei Nacional de Concessoes, em 1995, alguns estados e municipios ja
haviam aberto suas portas ao capital privado, buscando solugbes para os seus problemas de
saneamento e tratamento de lixo e de transporte, com a utilizagdo do instrumento da concessao ou
formas analogas. Também a disciplina do setor portuario, de titularidade federal, antecede a Lei
8.987/95. A Lei 8.630/93, que o regulamenta, prevé a participagdo do setor privado na construgao,
reforma, ampliagdo ou melhoramento de infraestrutura portuaria bem como em sua exploragao
econOmica. E o instrumento juridico para tal participacdo é o denominado “contrato de arrendamento”
a que ja nos referimos no item 1.1 infra.

% |ei 9.074/95, Art. 11. Considera-se produtor independente de energia elétrica a pessoa juridica ou
empresas reunidas em consoércio que recebam concessao ou autorizagao do poder concedente para
produzir energia elétrica destinada ao comércio de toda ou parte da energia produzida, por sua conta
e risco.



38

Estabeleceram-se dois grandes grupos de servigos de telecomunicagdes, divididos
com base no critério do regime juridico aplicavel a cada um deles, isto é, regime de
direito publico e regime de direito privado. Servigo de telecomunicagdo em regime
publico é o prestado mediante concessdo ou permissdo, e servigo de
telecomunicagdo em regime privado € o prestado mediante prévia autorizagdo. O
que distingue tais regimes juridicos € basicamente a intensidade da intervencéo
estatal. Enquanto a prestacéo dos servigos em regime privado se da com base nos
principios da atividade econdmica, os prestadores dos servigos em regime publico
submetem-se a obriga¢des de universalizagao e continuidade, além de terem metas

a atingir.

Além das legislagbes acima mencionadas, mais recentemente foi
promulgada a Lei n. 11.079/04, que institui “normas gerais para licitacdo e
contratagao de parcerias publico- privadas no ambito da administracéo publica”. Esta
lei definiu como parceria publico-privada “o contrato administrativo de concesséao, na
modalidade patrocinada ou administrativa” (art. 2°). Em linhas gerais, a concessao
patrocinada é definida como a concessio de servigo publico em que a remuneracao
da concessionaria, na qualidade de parceiro privado, advém, em parte, da cobranca
de tarifa do usuario e, em parte, de recursos publicos, pelo pagamento de uma
contraprestacdo pelo Poder Publico concedente (art. 2° §1°). A concesséao
administrativa € o contrato de prestacdo de servicos em que o parceiro publico
assume a condicdo de usuario direto ou indireto do servico, remunerando-se o
parceiro privado, integralmente, por contraprestacdo pecuniaria paga pelo poder

concedente (art. 2°, §2°).

Pode-se afirmar, com algumas ressalvas, que as concessdes patrocinadas e
administrativas constituem novas opgdes de contratacdo de que se pode valer o
Poder Publico, destinadas aqueles empreendimentos de baixa rentabilidade, cuja
exploragdo econdmica mostra-se pouco atraente para o parceiro privado. Isto &, séo
regimes de contratacdo para serem utilizados em hipoteses diferentes das
concessdes comuns, sempre que nao for possivel ao parceiro privado se remunerar
integralmente pela cobranga de tarifas dos usuarios. O resultado é que passa a

haver uma pluralidade de modalidades de concessoes.
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Tais legislagdes permitiram a distingdo entre regimes juridicos distintos
acerca das licitagcbes e dos contratos administrativos, retratando de forma
inquestionavel que as concessdes de servigos publicos ndo possuem um unico
regime juridico. A prépria Lei 8.987/95 ja permitia esta conclusao, pois agrupou sob
a denominacgdo genérica de concessao de servigo, os regimes de concessao de
servicos antecedida de obra, concessao da exploracdao de obra a ser edificada,
concessao da exploragdo de obra ja existente e a concessao de servigo

propriamente dita.

Com a retomada da utilizacdo das concessdes, a atuacido e intervencao
diretas do Estado nas atividades econémicas séo reduzidas, mas em contrapartida a
esta reducdo impbe-se forte regulagdo sobre a atividade dos particulares,
restringindo sua autonomia no que diz respeito a eleigdo dos fins e dos meios para o
exercicio de suas atividades. Tem-se, pois, que esta reforma do Estado nao
significou sua abstengcdo no que diz respeito as atividades econbmicas. Ele
continuou intervindo, porém de forma diferente, isto €, por meio da edigdo de normas
disciplinadoras das atividades delegadas e pela fiscalizagdo do seu desempenho. O
que ocorre € uma mudanga dos paradigmas regulatérios57. Nesta perspectiva se
verifica a multiplicagdo dos entes voltados para a regulagédo dos servigos publicos,

surgindo as denominadas agéncias reguladoras.

Além de orientar os resultados e as atividades das empresas autorizadas a
operar nos diversos segmentos de servigos publicos, impondo-lhes metas de
expansao e controlando a qualidade dos servigos, uma regulagao eficiente deve

atender a varios objetivos:

para os consumidores, deve viabilizar a universalizagao dos
servigos publicos e obter o menor preco; para os investidores
privados, deve assegurar retorno adequado aos investimentos
realizados nos empreendimentos; e para a sociedade em geral,
a regulacao deve observar fatores como a seguranga e a
protecdo ambiental.*®

%" cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. “A Nova Regulagéo dos Servigos Publicos”. Revista de
Direito Administrativo. vol.228. Rio de Janeiro, 2002. p.13-29.
% FROES, Fernando. Op. cit., vol.l, 2006. p.553.
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Em alguns setores de servigos, principalmente aqueles de titularidade da
Unido, tais como energia, petroleo, portos e telecomunicagdes, este novo padréo de
regulacéo ja vem sendo adotado. Houve a privatizagcdo de empresas estatais, os
servicos passaram a ser prestados em regime de competicdo e os 6Orgaos
reguladores, Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, Agéncia Nacional de
Petroleo — ANP, Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ e Agéncia

Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL, respectivamente, foram constituidos.

O que dissemos acima foi com o intuito de demonstrar que a concessao é
género, admitindo espécies variadas. Atualmente, pois, convivem as antigas
concessoes, outorgadas a época dos Estados Liberal e Social com aquelas
caracteristicas apontadas, e as “novas” concessdes, sob suas diversas
configuragdes, outorgadas no contexto da reforma do Estado. Sera que as decisdes
judiciais tém em vista, ainda que implicitamente, estas diferentes concessdes no que
diz respeito a protegao dos investimentos dos particulares e do equilibrio econémico-

financeiro dos contratos?
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CAPITULO Il - APROTEGAO AOS INVESTIMENTOS E A GARANTIA AO
EQUILIBRIO ECONOMICO- FINANCEIRO DO CONTRATO

A principal caracteristica dos contratos de concessao celebrados com a
iniciativa privada é o fato dos mesmos envolverem, de um lado, a prestagcao de um
servigo publico, que deve funcionar segundo determinadas condigdes impostas pela
Administragdo com o intuito de assegurar a qualidade do servigo e atender ao
interesse publico e, de outro, uma empresa privada que visa o lucro na posi¢ao de
concessionaria, isto é, a aplicacédo de recursos e esforgcos privados para a prestagao
do servigco. A concessdo, para a concessionaria privada, nao € outra coisa senao
uma alternativa de investimento, um instrumento de realizagdo de lucro e de ganhos

de capital.

Sendo assim, no recente contexto do Estado regulador, em que a utilizagédo
das concessdes de servigos publicos a iniciativa privada passa a ser vista como
indispensavel ao desenvolvimento do pais, torna-se ainda mais importante aliviar as
incertezas inerentes a qualquer ambiente de negdcio e garantir aos investidores que
suas expectativas quanto ao retorno do capital e sua devida remuneragdo serao

concretizadas.

Nos debates desenvolvimentistas, o respeito aos contratos € elencado

como um dos fatores que contribuem e propiciam o desenvolvimento econdmico®®,

% A este respeito ver: PINHEIRO, Armando Castelar (Org.). Judiciario e Economia no Brasil. Sdo
Paulo: Sumaré, 2000. Afirma o autor que “se se quer saber porque alguns paises sdo pobres e outros
ricos, ou porque alguns crescem mais do que 0s outros, € sobre estes componentes que se deve
centrar a atengéo: o progresso tecnolégico, o investimento e a eficiéncia” (p.39). De acordo com ele,
para que ocorra o progresso tecnologico é importante proteger a propriedade intelectual, o que
pode ser garantido por um bom sistema judicial e legal. Segundo afirma, “a protecédo a propriedade
intelectual facilita a compra de tecnologia de paises industrializados ao mesmo tempo em que
encoraja as empresas situadas no pais a investirem em pesquisa de desenvolvimento” (p.40). O
estimulo ao investimento ocorre quando os direitos de propriedade dos agentes econémicos —
envolvendo propriedade da terra, propriedade intelectual, direito de se explorar recursos minerais e
outras concessdes publicas — e os contratos por ele celebrados sao garantidos por bons sistemas
judiciais e legais e por um regime politico estavel. Acentua o autor que “a precaria observancia dos
direitos de propriedade e o risco de expropriagdo, por agentes publicos ou privados, reduzem o valor
dos ativos, o retorno esperado sobre novos investimentos e, consequiientemente, a propensao a se
fazerem novas inversdes” (p.41). E mais a frente acrescenta: “Os agentes privados sé irdo fazer
investimentos de longo prazo, altamente especializados, se estiverem seguros que os contratos que
garantem suas atividades serdo corretamente implementados” (p.42). A eficiéncia, finalmente,
também ¢é estimulada na visdo do autor quando os contratos e os direitos de propriedade sao
apropriadamente garantidos.
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ao lado do respeito a propriedade privada. Isto porque se parte do pressuposto de
que a economia € impulsionada pelo investimento, o qual requer um ambiente
institucional que reduza incertezas. Niveis altos de incerteza postergam a decisao de
investir. E necessario, pois, que os investidores confiem no sistema juridico do pais
em que pretendem realizar investimentos, especificamente no que se refere ao
adequado cumprimento dos termos estabelecidos nos contratos de concessao e a
garantia do direito de propriedade, sem o qué os investimentos ndo ocorrem. Nao

cabe aqui aprofundar este debate, mas apenas té-lo como referéncia.

Tem-se, portanto, que a ampliacdo do interesse da iniciativa privada em
participar de concessbdes passa a depender da existéncia de um regime juridico
preciso, completo e que produza no particular segurancga juridica no sentido de que
tera o retorno dos seus investimentos com uma dada rentabilidade, nos termos em
que inicialmente pactuado. Este € o ponto essencial para o éxito das concessoes e
talvez seja um dos maiores desafios da atual contratagdo publica: criar o ambiente

propicio para atrair o interesse da iniciativa privada em contratar com o Estado.

A regulagdo adquire importante papel neste cenario, constituindo um dos
elementos indispensaveis ao sucesso de novos empreendimentos envolvendo
concessoes de servigos publicos. Com efeito, ao prover regras claras e estaveis
para os servigos a serem delegados, atenua a incerteza dos investidores e incentiva
a entrada do capital privado. Maria Christina Fontainha Carneiro, engenheira da area
de mercado de capitais do Banco Nacional de Desenvolvimento - BNDES, muito

bem delineia este aspecto ao acentuar®:

Os investimentos passiveis de concessdo sao tanto mais
atrativos quanto mais claras e bem estabelecidas forem as
‘regras do jogo”. Setores que apresentam adequado marco
regulatério sdo capazes de atrair mais facilmente novos
investidores e proporcionar maior seguranga a agentes
financiadores. Os riscos regulatérios sao, sem sombra de
duavida, um dos mais importantes elementos que podem afetar
a realizacdo de investimentos. Estdo ligados ao objetivo de

A este respeito ver, ainda: COOTER, Robert. “Direito e desenvolvimento: inovagao, informacao e a
pobreza das nagbes”. Revista de Direito Publico da Economia. Ano 5, n.17. Belo Horizonte: Férum,
!'ian./mar. 2007. p.165-90.

® CARNEIRO, Maria Christina Fontainha. “Investimentos em Projetos de Infra-Estrutura: Desafios
Permanentes”. Revista do BNDES. n.26. vol.13. Rio de Janeiro, dez. 2006. p.22.
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garantir no tempo o retorno de recursos a acionistas e
financiadores e conferir a credibilidade inicial necessaria a
tomada da decisdo de investir.

A regulacao deve, portanto, e fundamentalmente, ter a missao de incentivar
e garantir os investimentos necessarios, além de promover o bem-estar dos
consumidores e usuarios dos servigos, por meio da melhoria de sua qualidade.
Noutras palavras, o maior desafio regulatério nos setores de servigos publicos é a
criagdo de um ambiente que, simultaneamente, atraia investimentos privados, em
especial, para a modernizagao e a expansao dos servigos, e promova 0 aumento da
satisfacdo do usuario. A criagdo das agéncias reguladoras, competentes para
regulamentar determinados setores de servigos, dotadas de independéncia decisoria
e corpo técnico especializado, tem como principal objetivo, justamente, aumentar a
previsibilidade da atuagdo do Estado durante a execugao contratual, conferindo

maior seguranga juridica aos investidores.

A importancia da regulagao sob esta perspectiva ja € ha muito reconhecida
pela doutrina, conforme se verifica da seguinte afirmacao de Caio Tacito, em artigo

publicado na década de 60°":

A regulamentacdo é meio de vitalizar o interesse publico na
continuidade e desenvolvimento de um servico adequado. Nao
€ instrumento de asfixia ou de depauperamento dos capitais
investidos. Deve ser o termdmetro do justo equilibrio entre
interesses contraditérios do publico e da empresa capitalista:
nem lucros excessivos nem remuneragao insuficiente ou nula.

Os textos constitucionais e o direito comum brasileiros ha muito tutelam a
estabilidade financeira do concessionario, dispondo sobre a garantia de se preservar
a justa remuneracgao do capital ao longo do contrato. A primeira Constituicdo Federal
a tratar do assunto foi a de 1934, tendo feito referéncia a “justa retribuicdo do

capital’, como elemento necessario para que a concessionaria atenda “as

necessidades publicas de expansdo e melhoramento desses servigos” (art. 137°%).

¢ TACITO, Caio. “O Equilibrio Financeiro na Concessado de Servigo Publico”. Revista de Direito
Administrativo. v.65. Rio de Janeiro, jul./set. 1961. p.3.

62 «Art 137 — A lei federal regulara a fiscalizagédo e a revisao das tarifas dos servigos explorados por
concessdo, ou delegacdo, para que, no interesse coletivo, os lucros dos concessionarios, ou
delegados, ndo excedam a justa retribuicdo do capital, que lhes permita atender normalmente as
necessidades publicas de expansao e melhoramento desses servigos.”
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Todavia, mesmo antes do assunto vir a ser abordado constitucionalmente -
ainda no século XIX, quando o Estado brasileiro ja recorria a iniciativa privada para a
producado de servigo publico, como ocorrido nos setores ferroviario, energético e
telecomunicagdes, conforme visto no item 1.3 infra - as legislagdes que
disciplinavam servigos publicos ja se preocupavam com a estabilidade financeira das

concessionarias.

Assim é que, nas concessoes ferroviarias, a Lei n. 641, de 1852, garantia ao
concessionario uma remuneragao anual minima, por meio da clausula de “garantia
de juros”. Referida clausula assegurava ao concessionario que o Estado ou
completaria a diferenga, ou elevaria as tarifas, ou reduziria os encargos, ou uma
combinagdo destes, caso o empreendimento concedido ndo gerasse uma
remuneragao anual minima, participando, pois, o poder concedente, no risco de
exploragdo do servico. Da mesma forma, o Cdédigo de Aguas (Decreto n.
24.643/34), disciplinando o poder de fiscalizagdo do Estado sobre os servigos de
producdo, transmissdo, transformagcdo e distribuicdo da energia hidrelétrica,
subordinou-o ao triplice objetivo de: a) assegurar o servico adequado; b) fixar tarifas
razodveis; ¢) garantir a estabilidade financeira das empresas (art. 178%).

Ja na Constituicdo de 1937, a mesma preocupagdo com a seguranga dos
investimentos das concessionarias foi agasalhada no art. 147%, que destacou a
dupla fungdo das tarifas, quais seriam: retribuir o capital ja investido e propiciar
recursos para a expansdo e melhoramento do servico®. Dispositivos semelhantes,

prevendo a necessidade de fixacdo de tarifas que remunerassem o capital investido

8 «Art. 178. No desempenho das atribuicdes que lhe sdo conferidas, o Servico de Aguas do
Departamento Nacional de Produgdo Mineral, com aprovagao prévia do Ministro da Agricultura,
regulamentara e fiscalizara o servico de producgdo, transmissdo, transformacdo e distribuicdo da
energia hidroelétrica, com o ftriplice objetivo de: a) assegurar servico adequado; b) fixar tarifas
razoaveis; c) garantir a estabilidade financeira das empresas.”

B4 “Art 147 - A lei federal regulara a fiscalizagdo e revisdo das tarifas dos servigos publicos explorados
por concessao para que, no interesse coletivo, delas retire o capital uma retribuicdo justa ou
adequada e sejam atendidas convenientemente as exigéncias de expansado e melhoramento dos
servicos. A lei se aplicara as concessbes feitas no regime anterior de tarifas contratualmente
estipuladas para todo o tempo de duragao do contrato.”

% Caio Tacito menciona que, durante a vigéncia da Constituicdo de 1937, o Decreto-lei n. 5.144/42,
que estabeleceu principios gerais para a outorga e fiscalizagdo das concessdes de servigos
telefénicos, também estabeleceu como elementos integrantes da tarifa a retribuigdo do investimento,
a amortizacdo do capital e os meios de conservacéo e renovagdo do servigo, assegurando, ainda,
fossem majoradas sempre que constatado estivesse o servigo deficitario (art. 6° § 1°). TACITO, Caio.
Op. cit., 1961. p.1-25.
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pela concessionaria, bem como o melhoramento e a expansao dos servigos,
constaram das Constituicdes de 1946 (Art. 151%°), 1967 (Art. 160%") e 1969 (Art.

167%8). Sobre a Constituicdo de 1988 falaremos adiante.

O que se verifica é que os mencionados textos constitucionais e legais, bem
como a doutrina administrativista brasileira, acolheram do direito francés o principio
do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos, segundo o qual se
assegura ao contratado, no caso a concessionaria, uma correspondéncia, durante
todo o periodo da concessado, entre os encargos ou obrigagdes que lhe s&o
impostos, de um lado, e as retribuicbes ou beneficios que lhe sdo conferidos, do
outro. O equilibrio inicialmente estabelecido entre encargos e retribuicdes deve
manter-se inalterado, constituindo a equacao financeira parte intangivel ou imutavel
dos contratos administrativos, dentre eles o de concessdo. Embora tal principio
tenha sido mencionado expressamente apenas a partir da Carta de 1967, o direito a

ele ja era reconhecido anteriormente pela doutrina e jurisprudéncia pétriaseg.

De acordo com a doutrina tradicional, o principio da manutengdo do
equilibrio econémico-financeiro € garantido a partir da teoria das aleas ordinarias e
extraordinarias que objetiva delimitar quais riscos devem ser suportados por cada
parte do Contrato. Por esta teoria, no dmbito dos contratos de concessdo, a
concessionaria assume os riscos ordinarios (alea ordinaria) do empreendimento e a

Administracdo Publica assume os riscos extraordinarios (alea extraordinaria). Os

8 «Art. 151 - A lei dispora sobre o regime das empresas concessionarias de servicos publicos
federais, estaduais e municipais. Paragrafo uUnico - Sera determinada a fiscalizagdo e a revisao das
tarifas dos servigos explorados por concessao, a fim de que os lucros dos concessionarios, nao
excedendo a justa remuneracdo do capital, lhes permitam atender as necessidades de
melhoramentos e expansdo desses servigos. Aplicar-se-a a lei as concessdes feitas no regime
anterior, de tarifas estipuladas para todo o tempo de duragéo do contrato.”

67 «Art 160 - A lei dispora sobre o regime das empresas concessionarias de servigos publicos federais,
estaduais e municipais, estabelecendo: | - obrigacdo de manter servico adequado; Il - tarifas que
permitam a justa remuneracéo do capital, 0 melhoramento e a expansao dos servigos e assegurem o
equilibrio econdmico e financeiro do contrato; Il - fiscalizagcdo permanente e revisdo periddica das
tarifas, ainda que estipuladas em contrato anterior.”

B «Art. 167. A lei dispora sébre o regime das emprésas concessionarias de servigos publicos federais,
estaduais e municipais, estabelecendo: | - obrigacdo de manter servigo adequado; Il - tarifas que
permitam a justa remuneragéo do capital, 0 melhoramento e a expanséo dos servigos e assegurem o
equilibrio econdmico e financeiro do contrato; e Il - fiscalizagdo permanente e revisao perioddica das
tarifas, ainda que estipuladas em contrato anterior.”

% Vide: TACITO, Caio. Op. cit., 1961. p.1-25.
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riscos ordinarios sao aqueles que “todo empresario corre, como resultado da propria

»70

flutuagdo do mercado””, abrangendo:

além dos prejuizos que Ihe resultem por atuar canhestramente,
com ineficiéncia ou impericia, aqueloutros derivados de
eventual estimativa inexata quanto a captagao, manutencéo da
clientela de possiveis usuarios, bem como, no caso de fontes
alternativas de receita, os que advenham de uma frustrada
expectativa no que concerne aos proveitos extraiveis de tais
negoécios.”’

Ja a alea extraordinaria corresponde a um “risco imprevisivel, inevitavel, e

nao imputavel ao contratado”’?

, subdividindo-se em alea econémica e administrativa.
A alea econbmica refere-se a superveniéncia de fatos imprevisiveis ou, se
previsiveis, de consequéncias incalculaveis. A alea administrativa abrange o fato da
administracdo e o fato do principe, protegendo a concessionaria do risco de
qualquer modificacdo unilateral do contrato pelo poder concedente, bem como do
risco de sobreoneracdo decorrente de medidas de ordem geral que repercutem no

contrato”®.

Assim, sempre que a equagao econdmico-financeira for rompida em razao
de fatos inseridos na alea extraordinaria, esta autorizada a revisdo das clausulas

financeiras do contrato de forma a recompor o seu equilibrio”.

A existéncia do direito ao equilibrio econbmico-financeiro das
concessionarias, protegido nos termos da teoria das aleas ordinarias e

extraordinarias era, até a superveniéncia da Constituicdo Federal de 1988, questao

" D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica. 6%ed. Sao Paulo: Atlas,
2008. p.98.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 25%d. SZo Paulo:
Malheiros Editores, 2008. p.730.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2008. p.99.

® 0O fato da administragdo difere do fato do principe, pois, enquanto o primeiro decorre de ato
praticado por autoridade publica na qualidade de contratante, poder concedente, o segundo é
praticado pela autoridade nédo como parte no contrato, mas como autoridade publica geral, que acaba
%or praticar ato que repercute sobre o contrato.

Importante registrar, como salientado pelos autores consultados que, embora importada do direito
francés, a teoria das aleas ordinarias a extraordinarias foi acolhida no Brasil com adaptagoes,
oferecendo a concessionaria uma garantia maior da que lhe é dispensada na Franga. Com efeito, 13,
a alea ordinéaria envolve, além dos prejuizos decorrentes da ineficiéncia, negligéncia ou incapacidade
da concessionaria, aqueles decorrentes do fato do principe. Além disso, no caso de alea
extraordinaria, os prejuizos dai decorrentes s&o partilhados entre concedente e concessionaria.
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pacifica, tendo em vista que os proprios dispositivos constitucionais, ao tratar da
concessao de servigo publico, previam expressamente a necessidade de fixacdo de

tarifas que remunerassem o capital investido.

A Constituigdo Federal de 1988, contudo, ao tratar especificamente das
concessdes de servigos publicos no art. 175’°, remeteu para a legislagdo ordinaria a
disciplina da politica tarifaria, deixando de fazer qualquer mengao a garantia da
devida remuneracgao do capital. De acordo com os termos do mencionado art. 175,
CF, é na lei que se deve verificar a extensdo das garantias aos interesses
econdmicos das concessionarias, 0 que levou alguns autores a afirmar que na
vigéncia das constituicbes anteriores a protecdo era muito mais ampla76, nao
admitindo que o risco fosse distribuido em desacordo com a teoria das éleas

ordinaria e extraordinaria, como, na opinido de tais autores, admite a atual.

Nao obstante tais posicionamentos, parece predominar na doutrina o
entendimento de que o art. 37, XXI, CF/88"" garante a protecdo ao equilibrio

econdmico-financeiro a todos os contratos administrativos da mesma forma e com a

S “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servigos publicos. Paragrafo unico. A lei
dispora sobre: | - 0 regime das empresas concessiondrias € permissionarias de servigos publicos, o
carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigées de caducidade,
fiscalizacao e rescisdo da concessao ou permissao; Il - os direitos dos usuarios; lll - politica tarifaria;
IV - a obrigagdo de manter servigo adequado.”

’® Jacintho Arruda Camara assevera que “A dicgao atual da CF/88 é muito mais aberta que a anterior.
A Constituicdo apenas prevé a edigao de uma lei que dispora, entre outros assuntos referentes ao
tema das concessbes, sobre politica tarifaria, sem detalhar caracteristicas do regime juridico a ser
implantado (art. 175, paragrafo Unico, Ill, CF/88)". CAMARA, Jachinto de Arruda. “A Experiéncia
Brasileira na Concessao de Servigo Publico e as Parcerias Publico Privadas”. In: SUNDFELD, Carlos
Ari Vieira (Coord.). Parcerias Publico Privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.163.

No mesmo sentido, Benedicto Porto Neto assinala que “na vigéncia da CF/67-69 era muito mais
ampla a protecdo conferida ao equilibrio econdmico-financeiro, pois dizia que a tarifa seria revista
periodicamente, para permitir a justa remuneragao do capital do concessionario, bem como garantir o
melhoramento e a expansao dos servigos”. PORTO NETO, Benedicto. Concesséao de Servigo Publico
no regime da Lei 8.987/95. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p.107.

Ver ainda artigo: “Reforma do Estado, formas de prestacdo de servicos ao publico e parcerias
publico- privadas: demarcando as fronteiras dos conceitos de servigo publico, servigos de relevancia
publica e servigos de exploragao econdmica para as parcerias publico-privadas”. In: SUNDFELD,
Carlos Ari Vieira (Coord.). Op. cit., 2005. p.477.

T eprt. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: XXI - ressalvados os casos
especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigbes efetivas da proposta,
nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacées”.
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mesma abrangéncia que as anteriores. Ou seja, o artigo 37, XXl foi interpretado
como tendo conferido a concessionaria as mesmas garantias das aleas ordinarias e
extraordinarias, o que se extrai da parte em que estatui que as obras e servigos
serdo contratados “com clausulas que estabelecem obrigagbes de pagamento,

mantidas as condi¢des efetivas da proposta”.

Assim, embora a Lei de Concessdes, Lei 8987/95, nao tenha feito expressa
mencgao ao direito ao reequilibrio econémico-financeiro em caso de ocorréncia de
fatos imprevisiveis, ou imprevistos, mas de consequéncias incalculaveis - a Lei
8987/95 prevé a revisdo das clausulas financeiras, para restabelecimento do
equilibrio econdmico-financeiro, apenas nos casos de aumentos de impostos (fato
do principe) e de alteracéo unilateral do contrato (art. 9°, §§ 3°7® e 4°7%) e deixa ao
contrato a previsao dos mecanismos para revisao tarifaria para fins de manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro (art. 9 § 2°%°, art. 18, VII®', e art. 23, IV®) -,
entende-se que se aplicam subsidiariamente as normas constantes do art. 65 da Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos, Lei 8.666/93, em especial o inciso Il, “d”,
§§5° e 6°%®. Na verdade, sustenta-se que a ampla aplicabilidade do principio do
equilibrio econémico-financeiro aos contratos de concesséo de acordo com a teoria

das aleas ordinarias e extraordinarias decorre ndo apenas do art. 37, XXI, CF, mas

B eArt. 9, § 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo, alteragdo ou extingdo de quaisquer
tributos ou encargos legais, apdés a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto,
implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.”

0 “pArt. 9, § 4° Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragao.”

80 «Art. 9, § 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de reviséo das tarifas, a fim de manter-se o
equilibrio econdmico-financeiro.”

81 «Art. 18. O edital de licitagao sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, os
critérios e as normas gerais da legislagdo propria sobre licitagbes e contratos e conterd,
especialmente: VIII - os critérios de reajuste e revisao da tarifa.”

82 «“Art. 23. S0 clausulas essenciais do contrato de concess&o as relativas: IV - ao preco do servigo e
aos critérios e procedimentos para o reajuste e a reviséo das tarifas.”

8 «Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderado ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos; [...]JIl - por acordo das partes:[...] d) para restabelecer a relagdo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuigdo da administracéo para a justa
remuneragado da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a manutengado do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
conseqUéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugao do ajustado, ou, ainda, em
caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando area econdémica extraordinaria e
extracontratual.”

“§ 5° Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a
superveniéncia de disposi¢des legais, quando ocorridas apds a data da apresentagao da proposta, de
comprovada repercussao nos pregos contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para
menos, conforme o caso.”

“§ 6° Em havendo alteragdo unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado, a
Administragao devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econémico-financeiro inicial.”
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dos principios constitucionais da equidade, isonomia, razoabilidade e
indisponibilidade do interesse publico®.

Além da protecdo ao equilibrio econdmico-financeiro, que se refere ao
periodo de execugdo do contrato, quando do término da concessao assegura-se a
concessionaria a indenizagao pelos bens reversiveis ainda nado amortizados. Com
efeito, sendo consagrada pelo direito brasileiro a garantia constitucional do direito de
propriedade85, o Estado nao poderia apropriar-se de bens e direitos privados, a nao
ser nas hipoteses autorizadas constitucionalmente e com observancia das

providéncias previstas para tanto®. Como bem salienta Margal Justen Filho,

o fundamento juridico da aquisicdo formal do dominio pelo
Estado sobre o patriménio integrante da concessdo ndo € a
extingdo do contrato, mas a transferéncia ao particular de um
montante econdmico equivalente ao valor dos bens e suficiente
para produzir a amortizagdo dos investimentos.?’

Assim, em qualquer hipétese de extingdo do contrato - seja pelo decurso
natural do prazo contratual, por motivo de interesse publico, por inadimpléncia do
concessionario, por conveniéncia das partes, pela extincgdo ou faléncia do
concessionario, ou, ainda, pela anulagdo do contrato em virtude de irregularidade
anterior -, o concessionario fara jus a indenizagao “das parcelas dos investimentos
vinculados a bens reversiveis ainda nado amortizados ou depreciados, que tenham
sido realizados com o objetivo de garantir a continuidade e atualidade do servigo
concedido” (art. 36, Lei 8987/95).

Mesmo antes da Lei 8987/95 expor expressamente acerca do direito a
indenizagao pelos bens revertidos e ndo amortizados, ele ja era assegurado pela
jurisprudénciags, pois, como visto, decorre do direito de propriedade, sempre
assegurado pelo ordenamento juridico brasileiro.

# Vide: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2008. p.96-106. JUSTEN FILHO, Margal. Teoria
Geral das Concessées de Servigos Publicos. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p.392-4.

8 «Art. 5°, XXII, CF/88: E garantido o direito de propriedade.”

8 «Art. 5°, XXIV, CF/88: A lei estabelecera o procedimento para a desapropriagao por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro,
ressalvados os casos previstos nesta constituigdo.”

87 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., 2003. p.577.

% STF, RDA 37/307.
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Uma questdo que se coloca acerca deste ponto refere-se ao momento do
pagamento da indenizagdo quando a extingdo da concessao se da pelo decurso do
prazo contratual: se previamente a assuncéo do servigo pelo poder concedente ou
nao®°. A Lei 8987/95 nao diz expressamente que neste caso a indenizagao deva ser
prévia a reversao, como o faz para o caso da encampacéo (art. 3790). Alias, tendo a
concessao sido extinta por decurso do prazo, a presungdao € de que a
concessionaria ja tenha amortizado todo o capital investido e empregado durante a
concessao. Todavia, havendo, ainda, bens a serem amortizados, certo € que estes
devem ser indenizados®'. Outra questdo diz respeito a forma de apuragdo dos
valores dos bens a serem revertidos e ainda ndo amortizados®®. H4 mais de um
critério para tanto, e se um néao for eleito e previsto minuciosamente no contrato,
certamente disputas ocorrerdo, pois tanto o poder concedente quanto a

concessionaria defenderao o critério que lhes assegurar maior vantagem.

Voltando a teoria das aleas ordinarias e extraordinaria, com relagao a ela
também uma problematica se coloca, qual seja, a de que apresenta uma definigao
extremamente vaga, abstrata e descolada da realidade de cada concessdo, dos
riscos suportados por cada parte, o que, na pratica, traz grandes dificuldades. Margal
Justen Filho bem evidencia este problema ao afirmar:

8 Conforme se vera neste trabalho, esta discussdo encontra-se judicializada.

% «Art. 37. Considera-se encampagao a retomada do servigo pelo poder concedente durante o prazo
da concessao, por motivo de interesse publico, mediante lei autorizativa especifica e apds prévio
gagamento da indenizagao, na forma do artigo anterior.”

Dentre os autores consultados, Eurico de Andrade Azevedo e Maria Lucia Mazzei de Alencar
afirmam categoricamente estar implicito no comando do art. 35, § 4° da Lei 8987 que a indenizagao
deva ser paga previamente a assungdo do servico pelo poder publico: “O pagamento prévio é
determinado expressamente no caso de encampagao, € a mesma providéncia deve ser tomada na
reversao, ja que o poder publico conhece com precisdo e antecipadamente a data que deve assumir
a execugao do servigo.” AZEVEDO, Eurico de Andrade; ALECAR. Maria Lucia Mazzei de. Concesséo
de Servigos Publicos: comentarios a Lei 8987/95. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p.135.

No mesmo sentido, Margal Justen Filho: “Portanto, o decurso do prazo produz o encerramento
automatico da concessao e assungao pelo Estado da posse dos bens reversiveis, desde que o valor
deles ja tenha sido amortizado ou, em caso negativo, apos o pagamento da indenizagédo apropriada.
O poder concedente ndo podera invocar o término do prazo da concessao para apropriar-se de bens
particulares, ndo amortizados, se nao promover o pagamento prévio da indenizagdo”. JUSTEN
FILHO, Margal. Op. cit., 2003. p.579.

Ja Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Celso Antbonio Bandeira de Mello e Lucia Valle Figueiredo nao
afirmam expressamente que a indenizagao deva ser prévia no caso de extingdo do contrato por
decurso do prazo. Cf.: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2008. BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antbdnio. Curso de Direito Administrativo. 25%ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2008. FIGUEIREDO,
Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2004.

%2 Esta questdo ¢ ainda mais problematica no tocante as concessoes outorgadas no passado, antes
da Lei 8987/95, conforme se vera neste trabalho.
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Nao existe critério objetivo, abstrato e predeterminado para
diferenciar alea ordinaria e extraordinaria. Alids, as tentativas
de definicho tendem a ser circulares ou repetitivas
(tautoldgicas). Afirma-se que a alea ordinaria é a normal e
inerente  a um empreendimento, diversamente da
extraordinaria. Essa formula ndo é apta a fornecer um critério
exato para solucionar problemas praticos. A questdo
fundamental reside em que somente é possivel identificar a
ordinariedade ou extraordinariedade da alea em face do caso
concreto e das circunstancias especificas de um dado
empreendimento.®

De fato, esta teoria iguala todos os empreendimentos, ignorando as
peculiaridades de cada qual, de todo relevantes para a definicdo de um evento como
ordinario ou extraordinario. Dependendo das condi¢gdes da contratacdo e do
empreendimento, um fato considerado ordinario em um dado contrato pode ser tido
como extraordinario em outro®. E dizer, para cada contrato, individualmente, se
deve estabelecer uma distribuicido de riscos e custos entre as partes contratantes,
independentemente desta distribuicdo ter que respeitar ou ndo a teoria das aleas
ordinarias e extraordinarias®. A auséncia de uma divisdo clara e inequivoca dos
riscos da contratagdo € um dos fatores que mais gera inseguranga nas partes, bem

como nos intérpretes do contrato em caso do conflito.

E ai que entra a importancia dos contratos como instrumento de
regulacao, especificamente dos contratos de concessdo de servico publico, que
envolvem vultosos investimentos, os quais demandam prazos longos para serem
amortizados. Um dos grandes desafios para o sucesso de uma concessao € uma

precisa identificacdo dos riscos envolvidos, bem como uma adequada disposicéo

% JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., 2003. p.400.

% A este respeito ver: ESTEVES, Daniel Santa Barbara. Os Riscos nas Concessbes de Uso de
Potenciais Hidraulicos para Produgéo Independente de Energia. Dissertagdo (Mestrado em Direito),
PUC/SP, Séo Paulo, 2008.

% A Lei das Parcerias Publico Privadas, Lei 11.079/04, ao dispor que o contrato deve prever “a
reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forga maior, fato do
principe e alea econdmica extraordinaria” (art. 5° Ill), admite que a partilha de riscos se dé em
desacordo com a teorias das aleas ordinarias e extraordinarias, havendo quem questione a
constitucionalidade deste dispositivo. Celso Anténio Bandeira de Mello pontifica: “Nao nos parece
possivel onerar o parceiro privado com o encargo de repartir riscos oriundos do fato do principe, pois,
conforme aplausivel comento da Prof. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o principio constitucional da
responsabilidade do Estado impediria tal solugcdo. O Poder Publico é que teria que assumir as
conseqléncias de tal ato. Ja os provenientes das situagdes caracterizaveis como imprevisao podem
ser divididos entre os parceiros, se esta é a determinacao legal. O mesmo, entretanto, nem sempre
valeria, ao nosso ver, o caso de sujei¢cdes imprevistas [...].” BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio.
Op. cit., 2008. p.770-1.
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contratual acerca do enderecamento dos riscos identificados, pois tal medida diminui
as incertezas, propiciando seguranga aos investidores e também aos financiadores
dos projetos. Sao varios os riscos, cada qual com impactos distintos, os quais variam

ao longo do tempo necessario para o retorno do capital investido®.

A falta de clareza com relacdo a identificacdo, quantificagcdo e distribuicdo
destes riscos entre as partes e, consequentemente, com relagcdo a quais sao,
exatamente, os termos da equacéo financeira do contrato, para fins de restauragéo
do equilibrio, aumenta o nivel de arbitrio das partes, permitindo comportamentos
oportunistas tanto por parte da concessionaria como por parte do Poder Publico
concedente®’. Os contratos eficientes devem mitigar a ameaga de tais
comportamentos - que beneficiam apenas a parte que o adota em detrimento da
eficiéncia contratual -, conferindo o0 maximo de estabilidade e previsibilidade a
relagao.

Evidente, portanto, que a apropriada elaboracdo dos contratos de concessao
€ de fundamental importdncia para a performance do empreendimento. Em que
pese seja incontroversa a protecao legal aos investimentos da concessionaria, que

se da pela intangibilidade da equacdo econdmico-financeira da concess&o, bem

% Maria Christina Fontainha Carneiro, ja acima citada, tendo em vista a terminologia usualmente
aceita no mercado por agéncias classificadoras de risco, agentes de financiamento, investidores e
seguradoras de risco de crédito, listou os seguintes riscos, considerando-os os principais: politico,
regulatério, de implantagéo, tecnoldgico e de fornecedores, ambiental, comercial/mercado, financeiro
e de gestdo. CARNEIRO, Maria Christina Fontainha. Op. cit., 2006. p.15-34.

Marcos Augusto Perez propde a seguinte classificagdo dos riscos na concessao: riscos econémicos-
financeiros, técnicos, juridicos e politicos. PEREZ, Marcos Augusto. O Risco no Contrato de Servigo
Puablico. Belo Horizonte: Forum, 2006.

" Eduardo Fernandes Silva destaca que “concorre para o oportunismo governamental o fato de que,
uma vez realizados os investimentos, com grande frequéncia, o empresario ndo pode abandonar a
atividade sendo mediante grandes perdas, pois os investimentos tendem a ser, em larga medida,
irrecuperaveis (sunk cost)” (p.62). Com relagdo a concessionaria, afirma que ele também tende a ter
comportamento oportunista, pois: “uma vez celebrado o contrato de concessao e iniciada a operagao,
ele sabe das dificuldades, para o poder publico, de desfazer o contrato, encontrar outro
concessionario €, ao mesmo tempo, evitar a degradagdo ou mesmo a interrupgdo dos servigos,
usualmente de carater essencial para grande parte da populagao. Sabe também que o governante
tem interesse em evitar o desgaste politico decorrente de uma crise no abastecimento. Sabe, ainda,
que com freqliiéncia dispde de certo poder de monopdlio e que o poder publico geralmente ndo tem
as informagdes — no nivel de detalhe e na freqiiéncia ideal — necessarias para conhecer a realidade
de custos e receitas da operagcdo” (p.63). E conclui: “Em consequéncia, quando adota o
comportamento citado ele deixa de realizar ou posterga investimentos, exige aumentos de tarifas que
nao seriam justificaveis no caso de plena transparéncia, reduz o nivel de servigo prestado abaixo do
previsto contratualmente ou adota outros comportamentos possiveis, visando a elevagao de sua
rentabilidade” (p.63). SILVA, Eduardo Fernandez. “Qual é o Equilibrio Econémico e Financeiro dos
Contratos de Concessao de Servigos Publicos? Uma Introdugéo”. Cadernos Aslegis. n.32. Brasilia,
set./dez. 2007, p.55-78.
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como pelo direito a indenizagao pelos bens ndo amortizados ao final da concessao,
certo € que inumeras sao as questdes praticas que surgem e que necessitam de

tratamento contratual adequado, isto €, especifico para cada empreendimento.

O presente trabalho, como ja dito anteriormente, tem por objetivo verificar
qual a protecdo dada pelo Judiciario aos investimentos das concessionarias, e ao
equilibrio econémico-financeiro contratual. Vista neste capitulo a importancia da
regulacédo — tanto a que se da por meio da legislagdo, quanto por meio do contrato —
para conferir seguranga ao investidor de que obtera o retorno esperado dos seus

investimentos, passemos a pesquisa realizada.
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CAPITULO Il - A PESQUISA DA JURISPRUDENCIA - METODOLOGIA
DE PESQUISA E RESULTADOS GERAIS

Primeiramente, importante esclarecer, além da metodologia utilizada para a
realizacdo da pesquisa, sdo aqui relacionados os resultados gerais verificados, isto
€, os tipos de conflitos e discussdes encontrados, os setores a que se referem, quais
as partes envolvidas, quais os pleitos formulados, quais os tipos de acgdes
interpostas, em que periodo as decisdes foram proferidas, enfim, um apanhado geral

do que foi encontrado a partir da pesquisa realizada.

Pois bem, no que diz respeito a metodologia, procedemos da seguinte
forma: durante os meses de abril, maio, junho e julho de 2008 foi realizada uma
pesquisa nos sites dos tribunais superiores, nos campos “acérddos”, “decisées
monocraticas” e, no Supremo Tribunal Federal - STF, também no campo “decisées
da presidéncia”, as quais sao monocraticas. A pesquisa foi feita sem limitagao

temporal%, utilizando-se as expressbes de busca “concessionaria de servigo

publico”, “concessdao de servico publico” “contrato administrativo”,
“desequilibrio econémico-financeiro”, “equilibrio econdémico-financeiro”,
‘reequilibrio  econbémico-financeiro”,  “reajuste”, “tarifa”,  “indenizagao’,

“equilibrio” e “investimentos”, combinadas de diversas formas, conforme quadro

abaixo:

COMBINAGOES REALIZADAS COM AS EXPRESSOES DE BUSCA

1. (EQUILIBRIO ADJ ECONOMICO ADJ FINANCEIRO) E CONCESSIONARIA E
TARIFA E REAJUSTE E SERVICO E PUBLICO

2. (DESEQUILiJBRIO ADJ ECONOMICO ADJ FINANCEIRO) E CONCESSAO E
INDENIZACAO

3. CONCESSAO E INDENIZACAO E SERVICO E PUBLICO E DE
4. TARIFA E REAJUSTE E CONCESSAO
5. (TARIFA E REAJUSTE) E (CONTRATO ADJ ADMINISTRATIVO)

% A pesquisa foi feita com limitagdo temporal apenas no que diz respeito ao critério de busca
“concessao e equilibrio” no campo “decis6es monocraticas” do STJ, em que foram verificadas apenas
as decisoes de 2008, pois a pesquisa apresentou mais de 2 000 resultados. Outrossim, no STJ, no
campo “decisdes monocraticas”, com o intuito de refinar a pesquisa, foram excluidos da busca
julgados contendo as expressdes “assinatura basica”, “tarifa basica”, “interrupcédo do fornecimento”,
eis que a orientacao do tribunal a respeito das agbes consumeristas ficou clara a partir da pesquisa

no campo “acoérdaos”.
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6. (CONCESSIONARIA ADJ DE ADJ SERVIGO ADJ PUBLICO) E TARIFA

7. (EQUILIBRIO ADJ ECONQMICO ADJ FINANCEIRO) E (CONCESSIONARIA ADJ
DE ADJ SERVICO ADJ PUBLICO)

8. REEQUILIBRIO E CONTRATO E ADMINISTRATIVO E CONCESSAO
9. CONCESSIONARIA ADJ DE ADJ SERVICO E INDENIZAGAO

10. CONTRATO ADJ ADMINISTRATIVO E CONCESSAO E ECONOMICO ADJ
FINANCEIRO

11. CONCESSAO E EQUILIBRIO
12. CONCESSIONARIA E INVESTIMENTOS

As decisbes encontradas a partir de cada uma das 12 combinagdes de
expressbes de busca acima (incluindo “acérdaos”, “decisdes monocraticas” e
“‘decisbes da presidéncia”) - excluidas aquelas que tratavam de litigios que nada
tinham ou tém a ver com a protegdo dos investimentos dos concessionarios -

incluem julgamentos ocorridos anterior e posteriormente a Constituicao de 1988.

Os julgamentos proferidos anteriormente a Constituicdo tratam, a maioria
deles, de agdes interpostas por concessionarias de servigos questionando a rescisao
unilateral do vinculo pelo poder concedente — por inadimplemento ou nao da
concessionaria - ou pleiteando indenizagdo correspondente aos investimentos néo
amortizados. Tais decisdes, contudo, representam pequena parte dentre as

encontradas.

A grande maioria dos julgados € posterior a Constituicao de 1988. Abrangem
trés grandes grupos de decisdes, reunidas de acordo com as partes envolvidas nos
conflitos. E claro que qualquer outro critério, como, v.g., o setor de servigo envolvido
ou objeto do pleito submetido ao Judiciario poderia ter sido eleito para sistematizar
as decisdes, mas para a singela finalidade de se apresentar um panorama geral ou
uma vis&o geral das decisbes encontradas, como ora se pretende, entendemos ser o

critério eleito adequado e suficiente.

O primeiro dos grupos inclui, basicamente, as decisbes proferidas em
conflitos travados entre empresas concessionarias de servigo publico e o

respectivo poder concedente, este demandado pelas concessionarias com o
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objetivo de restabelecer o equilibrio econémico-financeiro contratual ou impedir que

o desequilibrio se instaure. Neste grupo de decisbes encontram-se:

(i) acbes de indenizacao pleiteando o restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro do contrato decorrente de alegada defasagem tarifaria e/ou de
alteragao unilateral do contrato®;

(i) agbes visando reajustar tarifas ou manté-las reajustadas, bem como impedir
sejam reduzidas'®;

(iii) acbes contra imposicao legal determinando a reducéo de tarifas e/ou a prestagao
do servico gratuitamente a certos usuarios'"’;

(iv) agdes questionando a rescisdo do contrato de concessédo antes do pagamento
da indenizacdo correspondente & amortizacdo dos investimentos'%%;

(v) acbes contra atos que regulamentam transporte coletivo alternativo de
passageiros, autorizam altera¢des de itinerario e admitem novas empresas para

operar uma determinada linha.

Além destas agdes, ha poucas outras estabelecidas entre poder concedente
e concessionario que abordam questdes envolvendo a prote¢cdo aos investimentos
dos contratos de concessdo. Sao decisdes esparsas, proferidas em ag¢des discutindo
questdes adjacentes e/ou prejudiciais ao pleito de equilibrio contratual como
prescricdo, decadéncia, calculo dos juros e corre¢ao monetaria para pagamento de

indenizacgao.

Os julgados mencionados nos itens (i) a (v) acima revelam que o setor em
qgue os conflitos entre poder concedente e concessionaria sdo mais judicializados € o
de transporte coletivo municipal, seguido pelo setor rodoviario, havendo também,
embora com menos frequéncia, pleitos dos setores energético, aéreo, de telefonia e
de saneamento. O que se verifica desde logo € que os setores de servigo cuja

competéncia pertence a Unido sdo menos judicializados. Por outro lado, sendo

% Acdes com este objetivo foram ajuizadas por concessionarias dos setores de transporte coletivo e
transporte aéreo.

100 Acdes com este objetivo foram interpostas por concessionarias de rodovias, de transporte coletivo,
de distribuicdo de energia elétrica e de telefonia.

197 Este conflito envolve diversos setores de servicos, incluindo os de transporte coletivo, transporte
aéreo, rodoviario, energético, e de saneamento.

192 Estas agbes sdo reiteradas no setor de saneamento, mas se verificam também no setor de
transporte coletivo.
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municipal a competéncia para a organizagdo do setor de transporte coletivo de
passageiros, ndo € de se estranhar que este setor seja mais judicializado. Afinal, sdo
mais de 5000 municipios no pais103. Quanto ao setor de saneamento, embora

também de competéncia municipal'®

, 0S servigos sao prestados na maioria dos
municipios pelas companhias estaduais de saneamento — CESB’s, cuja criagao foi
incentivada pelo governo federal quando da instituicdo do Plano Nacional de
Saneamento — PLANASA, na década de 70 do século passado'®. Este fato justifica
a menor quantidade de litigios neste setor, comparativamente ao setor de transporte

coletivo.

O segundo grupo compreende o das agodes civis publicas. Ajuizadas pelo
Ministério Publico competente, na defesa dos interesses dos usuarios, elas
objetivam reduzir as tarifas dos servicos concedidos ou impedir sejam reajustadas,
garantir tarifas reduzidas para determinadas categorias de usuarios ou isenta-los do
pagamento e, ainda, especificamente com relagdo ao setor rodoviario, tentam obstar
a cobranca do pedagio pela concessionaria, nos casos em que nao existe via

alternativa.

Ja o terceiro grupo inclui as agdoes consumeristas coletivas, ajuizadas
tanto pelo Ministério Publico como por associagées de consumidores, e as agoes
consumeristas individuais, ambas voltadas, como nao poderia deixar de ser, para
a defesa dos interesses dos usuarios. Estas acgdes - que envolvem discussoes
sobre a (i) legalidade da cobranga de tarifa minima, desvinculada do consumo
efetivo, pela prestacdo de servicos de telefonia e abastecimento de agua; (ii)
legalidade do corte de fornecimento de servigo publico por inadimpléncia do usuario;
(iii) legalidade da exigéncia de detalhamento, na fatura das concessionarias de
telefonia fixa, dos pulsos além da franquia; (iv) natureza juridica dos servigos de
esgotamento sanitario e legalidade da cobranga de tarifa de esgoto; (v) definicdo de

area local para fins de cobranca de tarifa de telefonia interurbana -, embora

1% Fonte: Censo Demografico 1991 - Resultados do universo: microdados. Rio de Janeiro: IBGE,

2002. IBGE, Censo Demografico 2000. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/
estatistica/populacao/indicadores_sociais_municipais/tabelata.shtm>.

104 A titularidade dos servigos de saneamento em regides metropolitanas esta pendente de decisao
no Supremo Tribunal Federal nas Agbes Diretas de Inconstitucionalidade n. 2.077/BA e 1.842/RJ.

% Sobre 0 PLANASA e a prestacdo de saneamento pelas CESB’s, desenvolveremos melhor o
assunto no item 4.4 adiante.
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aparentemente menos relevantes para o presente trabalho, sao decididas,
essencialmente, com argumentos que evidenciam a preocupagdo dos tribunais,
preponderantemente do Superior Tribunal de Justica - STJ'%, com o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos celebrados pelas concessionarias e com os
investimentos por elas realizados para prestar adequadamente os servigos. A
manutengdo das condi¢gbes estabelecidas nos editais e contratos de concessao,
consideradas pelas concessionarias para elaboragdo de suas propostas quando da
licitacdo, bem como, nos setores de telefonia e telecomunicacdes, a observancia das
normas das agéncias reguladoras, sdo, com frequéncia, os argumentos utilizados

pelo STJ ao fundamentar suas decisdes; dai interessarem ao presente trabalho'"’.

106 Importante esclarecer que estas agdes consumeristas sdo decididas na maior parte das vezes no

STJ. O STF decide, com frequéncia, apenas as questdes referentes a natureza juridica do servigo de
esgotamento sanitario e ao corte do servigo por inadimpléncia do usuario. Os demais conflitos
consumeristas mencionados acabam sendo decididos somente pelo STJ, vez que o STF, ao julga-los,
considera haver ofensa apenas reflexa a Constituigédo, eis que a questao seria adstrita ao Cédigo de
Defesa do Consumidor, ndo admitindo, pois, os Recursos Extraordinarios e Agravos de Instrumentos
que chegam ao tribunal. De se registrar que o STF, ao inadmitir tais recursos, os quais na maioria das
vezes sdo oriundos de juizados especiais civeis, consolida situagcdo contraditéria a que vem sendo
decidida pelo STJ, eis que os juizados especiais estdo acolhendo os pleitos dos consumidores. Tal
situagao, sem duvida, causa inseguranca juridica as concessionarias e também ao consumidor, como
salientado pelo Ministro Marco Aurélio, no julgamento do RE 571.572, DJ 13.02.2009. Referido
recurso discutia controvérsia sobre a cobranga de pulsos, tendo o STF, reconhecendo o carater de
repercussdo geral da matéria, entendido que tal questdo se enquadra na competéncia dos juizados
especiais. O Ministro Marco Aurélio se pronunciou pelo reconhecimento da matéria de fundo
envolvida na causa. Ele entendeu que se trata, sim, de questdo constitucional, e afirmou: “ha
necessidade de uma definicdo que revele seguranca juridica, ndo s6 da prestadora como também do
consumidor”.

107 Apenas para exemplificar o conteludo de tais decisdes, confiram-se as seguintes: (i) no REsp.
973.283, DJ 03.12.2007, em que se discute a legalidade da cobranga de tarifa minima de telefonia,
restou consignado no acérdao: “1. Matéria juridica abordada no acérdao, cobranga de ‘assinatura
mensal basica’ para prestagéo de servigos telefénicos, amplamente debatida. [...] 9. O artigo 9° da Lei
n. 8.987, de 1995, determina que ‘a tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo prego da
proposta vencedora da licitagdo [...]. 10. No contrato de concessao firmado entre a recorrente € o
poder concedente, ha clausula expressa refletindo o constante no Edital de Licitagdo, contemplando o
direito de a concessionaria exigir do usuario o pagamento mensal da tarifa de assinatura basica. 11.
A permissdo da cobranga da tarifa mencionada constou nas condigbes expressas no Edital de
Desestatizacdo das Empresas Federais de Telecomunicagdes (Edital MC/BNDES n. 01/98) para que
as empresas interessadas, com base nessa autorizacdo, efetuassem as suas propostas. 12. As
disposicbes do Edital de Licitagdo foram, portanto, necessariamente consideradas pelas empresas
licitantes na elaboracdo de suas propostas. [...] 14. Em face do panorama supradescrito, a cobranga
da tarifa de assinatura mensal é legal e contratualmente prevista. [...] 19. A obrigagdo do usuario
pagar tarifa mensal pela assinatura do servigo decorre da politica tarifaria instituida por lei, sendo que
a Anatel pode fixa-la, por ser a reguladora do setor, tudo amparado no que consta expressamente no
contrato de concesséo, com respaldo no art. 103, §§ 3° e 4°, da Lei n. 9.472, de 16.07.1997. [...] 22.
O STJ tem permitido, com relacdo ao servico de consumo de agua, a cobranca mensal de tarifa
minima, cuja natureza juridica é a mesma da ora discutida, a qual garante ao assinante o uso de, no
maximo, 90 pulsos, sem nenhum acréscimo ao valor mensal. O consumidor sé pagara pelos servigos
utilizados que ultrapassarem essa quantificagdo.” (ii) no AgRg na SLS 216 / RN, DJ 10.04.2006, em
que se discute a legalidade do corte de fornecimento de servigo publico por inadimpléncia do usuario,
extrai-se do acorddo: “1. A interrupcédo do fornecimento de energia elétrica por inadimplemento nao
configura descontinuidade da prestagdo do servigo publico. Precedentes. 2. O interesse da
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E importante registrar que os conflitos judicializados sdo decididos muito
mais por decisdes liminares, proferidas em medidas cautelares, pedidos de
suspensao de seguranga e suspensao de liminar, do que por decisdes de mérito
propriamente ditas. E isto se da, muito provavelmente, pela conhecida ineficiéncia do
Judiciario que, devido a sua morosidade, acaba mantendo e consolidando situacdes
por meio de decis&o liminar. Mas este € um outro problema, que ndo encontra lugar
neste trabalho. Aqui nos interessa apenas averiguar as razdes de decidir dos
tribunais superiores, constem tais razées de decisbes monocraticas ou colegiadas.
Pretendemos verificar os resultados dos julgamentos e os fundamentos utilizados
para decidir.

Tendo em vista os mencionados resultados gerais encontrados a partir da
pesquisa realizada, selecionamos, para fins deste trabalho, aqueles julgados que
consideramos mais relevantes para a analise a que nos propomos, qual seja,
verificar em que termos se da a protegao dos investimentos das concessionarias de

servigos publico pelo Judiciario.

coletividade ndo pode ser protegido estimulando-se a mora, até porque esta podera comprometer,
por via reflexa, de forma mais cruel, toda a coletividade, em sobrevindo ma prestagao dos servigos de
fornecimento de energia, por falta de investimentos, como resultado do nao recebimento, pela
concessionaria, da contra-prestagcao pecuniaria.” (ii) AQRg no REsp. 1036696/MG, DJ 03/09/2008,
em que se discute a legalidade da cobrancga de pulsos referentes a ligagdes locais além da franquia
mensal, restou consignado no acérdao: “O detalhamento pormenorizado das ligagdes efetuadas
pelos usuarios dos servigos de telefonia exige, além de diversos requisitos relacionados as limitagcées
da tecnologia utilizada, elevado investimento por parte das concessionarias de servigo publico. Dai
por que a implementagao dessas novas facilidades para o consumidor normalmente é prolongada no
tempo.” (v) quanto a definicdo de aérea local para fins de cobranga de tarifa de telefonia interurbana,
no REsp. 572070/PR, DJ 14.06.2004, consignou-se: “1. A regulamentacdo do setor de
telecomunicagdes, nos termos da Lei n. 9.472/97 e demais disposi¢des correlatas, visa a favorecer o
aprimoramento dos servicos de telefonia, em prol do conjunto da populagcdo brasileira. Para o
atingimento desse objetivo, é imprescindivel que se privilegie a acdo das Agéncias Reguladoras,
pautada em regras claras e objetivas, sem o0 que ndo se cria um ambiente favoravel ao
desenvolvimento do setor, sobretudo em face da notéria e reconhecida incapacidade do Estado em
arcar com os eventuais custos inerentes ao processo. 2. A delimitagdo da chamada ‘area local’ para
fins de configuracdo do servigo local de telefonia e cobranga da tarifa respectiva leva em conta
critérios de natureza predominantemente técnica, ndo necessariamente vinculados a divisdo politico-
geografica do municipio. Previamente estipulados, esses critérios tém o efeito de propiciar aos
eventuais interessados na prestacdo do servico a andlise da relagdo custo-beneficio que ira
determinar as bases do contrato de concessé&o. 3. Ao adentrar no mérito das normas e procedimentos
regulatérios que inspiraram a atual configuragcdo das ‘areas locais’ estara o Poder Judiciario invadindo
seara alheia na qual ndo deve se imiscuir. 4. Se a prestadora de servigos deixa de ser devidamente
ressarcida dos custos e despesas decorrentes de sua atividade, ndo ha, pelo menos no contexto das
economias de mercado, artificio juridico que faga com que esses servicos permanegcam sendo
fornecidos com o mesmo padrao de qualidade. O desequilibrio, uma vez instaurado, vai refletir,
diretamente, na impossibilidade pratica de observancia do principio expresso no art. 22, caput, do
Cdédigo de Defesa do Consumidor, que obriga a concessionaria, além da prestagdo continua, a
fornecer servicos adequados, eficientes e seguros aos usuarios. 4. Recurso especial conhecido e
provido.”
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Para tanto, inicialmente, excluimos as decisdes anteriores a CF/88 para que
a analise compreenda apenas decisbes proferidas sob uma mesma ordem
constitucional. Outrossim, tivemos em vista alguns fatores, quais sejam: (i) a
frequéncia com que os conflitos foram levados ao Judiciario; (ii) os fatos mais
reiteradamente alegados como causadores de desequilibrio econdmico-financeiro,
independentemente do setor de servigo; (iii) se o objeto da agdo envolvia discussao
em torno do valor das tarifas fixadas para os servigos, independentemente do setor e
das partes que figuravam nos poélos passivo e ativos da agao (se Ministério Publico,
usuarios, concessionarios ou poder concedente); (iv) as discussdes especificas ou

peculiares a um dado setor de servigos.

Assim, considerando tais fatores, elegemos os seguintes grupos de conflitos

para serem objeto do nosso estudo no capitulo seguinte:

(i) O primeiro deles versa sobre pedidos de indenizagdo formulados por
delegatarias de servigo publico de transporte coletivo e transporte aéreo em face
do poder concedente, sob o fundamento de que suportaram defasagem tarifaria
em determinado periodo.

(i) O segundo trata da imposigao legal, superveniente a celebragdo dos contratos,
de reducao tarifaria ou de prestagao gratuita do servigo concedido a determinada
categoria de usuario. O conflito se estabelece entre a concessionaria, de um
lado, que pretende eximir-se do 6nus de prestar o servigo gratuitamente ou com
tarifa reduzida, e o poder concedente, de outro, que quer fazer valer a imposicao
legal, ou até mesmo entre concessionaria e poder concedente de um mesmo
lado, e o 6rgao legislativo, de onde derivou a imposigéao legal, ou o Ministério
Publico, do outro.

(iii) O terceiro trata dos pleitos envolvendo questdes tarifarias, que incluem medidas
por parte das concessionarias com o objetivo de revisar as tarifas, reajusta-las,
ou ainda impedir sua redugédo ou obstar sua cobranga - estas determinadas por
ato de autoridade ou nos autos de agdes consumeristas ou civis publicas.

(iv) O quarto grupo versa sobre a extingdo dos contratos de concessdo de

saneamento por decurso do prazo e o direito das concessionarias de receber a
indenizagao devida pelos investimentos realizados antes da assungdo dos

servigos pelo poder concedente.
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De se esclarecer que entendemos relevante proceder a analise dos conflitos
mais reiteradamente judicializados porque possibilitam melhor aferir o
posicionamento dos tribunais superiores acerca deles, permitindo constatar com
maior seguranga, v.g., se ha ou ndo coeréncia entre decisdes que julgam conflitos
fundamentados em fatos semelhantes, mas relativos a setores distintos de servigos.
Isto é, permitem constatar se as peculiaridades de cada setor sdo, de alguma forma,
levadas em conta pelos tribunais superiores. Quanto aos conflitos que envolvem
questdes atinentes a fixagcao de tarifas - sejam eles decorrentes de agdes ajuizadas
pelo Ministério Publico, por categoria de usuarios, pelas préprias concessionarias ou
poderes concedentes — foram considerados relevantes pela simples razao de que
constituem, as tarifas, o amago da remuneracdo das concessionarias. Por outro
lado, aqueles conflitos que sao recorrentes apenas em um determinado setor de
servico, exatamente por serem recorrentes foram considerados relevantes, mas
serdo examinados separadamente, na medida em que se referem a um sé setor de

servico, como o de saneamento.

As decisbes proferidas nas acgbdes consumeristas coletivas e individuais
acima referidas, por abordarem o direito ao equilibrio econémico-financeiro bem
como o respeito aos contratos apenas de forma reflexa, isto €, para decidir direitos
invocados pelos consumidores relativamente a assuntos atinentes a prestagao dos
servigos propriamente dita, ndo serdo analisadas separadamente, mas ao longo do

exame dos grupos de conflitos eleitos, sempre que pertinente.

No que diz respeito a estes conflitos - aos eleitos para analise
pormenorizada no capitulo seguinte - a pesquisa foi refinada e atualizada no més de
fevereiro, mas foram encontradas muito poucas decisdes que ainda ndo haviam sido
localizadas utilizando as expressdes de busca mencionadas. Sera a partir da analise
destes conflitos que comprovaremos as hipoteses de pesquisa objeto deste trabalho.
E importante deixar claro que ndo pretendemos fazer um exame critico da atuacéo
dos tribunais, mas tdo somente tentar compreendé-la, para, a partir dai, extrair
conclusdes. Esta, portanto, é a tarefa do proximo capitulo. Antes de passar a ele, um
ultimo esclarecimento: como visto acima, a pesquisa de jurisprudéncia foi realizada
utilizando-se, como expressao de busca, dentre as formas de delegagao de servigo,

apenas a “concessao”. Todavia, a pesquisa localizou, no setor de transportes



62

coletivos, precedentes envolvendo permissées. Isto ja era de se esperar pois, em
razdo da ja referida desnaturagdo do instituto da permisséo'®®, varios sdo os
conflitos em que as empresas sustentam tratar-se seu vinculo de concessao e nao
de permissao. Assim, no setor de transporte coletivo utilizaremos, daqui em diante, a
expressao “delegataria” para se referir as empresas. Nos demais setores, ndo ha

conflitos quanto a natureza do vinculo, se concessao ou permissao.

198 Capitulo 1, item 1.3, infra.
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CAPITULO IV - A ANALISE DAS DECISOES

4.1 ACOES DE INDENIZAGAO DECORRENTE DE DEFASAGEM TARIFARIA

As agdes pleiteando indenizagdo com fundamento em defasagem tarifaria
envolvem dois setores de servicos: o setor de transporte coletivo'® e o setor de

transporte aéreo.

Relativamente ao setor de transporte coletivo, as acdes reiteradamente
decididas pelos tribunais superiores'™ tém como partes, de um lado, como
requerentes, as empresas delegatarias do servico sediadas no estado de Minas
Gerais, e de outro, o respectivo poder concedente, no caso o estado de Minas

Gerais e o Departamento de Estradas e Rodagens do Estado — DER/MG.

O servigo publico de transporte coletivo foi delegado a estas empresas antes
da vigéncia da CF/88. A delegacdo se fizera sem licitagdo, por meio de
instrumentos que qualificavam o vinculo como permissao e pouco dispunham sobre
a forma e condi¢des para prestagdo dos servigos, direitos e deveres das partes,
critérios para reajuste e revisdo das tarifas’''. Tais instrumentos limitavam-se a
definir a linha a ser explorada, o respectivo itinerario, o numero de 6nibus a serem
obrigatoriamente utilizados, e a submissdo a regulamentos publicos. Enfim, as

clausulas minimamente necessarias a um contrato de concessdo, assim

199 Além destas acdes de indenizacdo fundadas em defasagem tarifaria, ha outras poucas agbes de

indenizagdo estabelecidas entre as delegatarias de transporte coletivo e respectivo poder
concedente. Do STF mencionamos o AgRg. no RE 388.606-1/SP, DJ 29.11.05, que trata de agao de
indenizagdo por prejuizos decorrentes do fim da delegacdo do servico. Do STJ mencionamos as
decisdes monocraticas proferidas no Agravo de Instrumento n. 576.697/RS, DJ 01.07.2004; e no
REsp. 362.816/ES, DJ 30.09.2002. Neste, a delegataria de transporte coletivo objetivava indenizacao
em razao de fixagdo da tarifa em valor abaixo do pactuado. A agdo foi julgada procedente nas
instancias ordinarias, tendo a decisdo sido mantida pelo STJ por razdes processuais. No Agravo, a
delegataria pleiteava ressarcimento de valores pagos a titulo de pedagio e que n&o estavam previstos
no Edital de Licitagao.

110 Principalmente o STJ, pois, como veremos, 0s recursos extraordinarios ndo chegam ao STF, vez
que inadmitidos. Localizamos apenas um, que esta pendente de julgamento.

Para se ter uma idéia, a clausula referente as obrigagcbes das delegatarias dispunha
genericamente apenas o seguinte: “CLAUSULA QUINTA — OBRIGACOES DA PERMISSIONARIA. A
permissionaria obriga-se a cumprir as disposigbes do Regulamento do Servigo Regular de Transporte
Coletivo por Onibus da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, resolugdes, normas e ordens de
servicos emanadas da PERMITENTE.”
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consideradas, pelo menos, aquelas hoje previstas na Lei 8987/95, art. 23'"2, nao
constavam destes instrumentos. Com relacéo as tarifas, previa-se apenas que sua
fixagcdo era de competéncia do Poder Publico, a quem cabia a apurag¢ao do custo e
receita totais do sistema'". Esses negocios juridicos se estenderam por longo
prazo, tendo sido prorrogados apos a CF/88, estando alguns vigentes até a presente
data.

A controvérsia'™ envolve o direito das empresas de receber indenizagao por
prejuizos que alegaram ter sofrido em decorréncia de tarifas deficitarias impostas ao
setor, eis que fixadas em bases inferiores aos custos para a execugao do servicgo,
ocasionando o desequilibrio econdmico-financeiro do ajuste firmado. As razdes do
pedido ndo se apoiaram em clausulas contratuais, mas tdo somente na doutrina da
vedacao da quebra do equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo,
especificamente nas regras dos arts. 55, Il, “d”, do Decreto-lei 2.300/86, e 58, |, § 2°
e 65, Il, “d”, todos da Lei 8.666/93.

A primeira decisao proferida acerca deste conflito pelos tribunais superiores
foi julgada em 2000 pelo Superior Tribunal de Justica'’. Reformando a decisdo
recorrida, que havia negado provimento ao pleito sob o fundamento de que a regra

M2 «Art. 23. Sao clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas: | - ao objeto, a area e ao
prazo da concessao; Il - ao modo, forma e condigdes de prestagdo do servigo; lll - aos critérios,
indicadores, féormulas e parametros definidores da qualidade do servigo; IV - ao prego do servigo e
aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas; V - aos direitos, garantias e
obrigagdes do poder concedente e da concessionaria, inclusive os relacionados as previsiveis
necessidades de futura alteragcdo e expansao do servico e conseqliente modernizagéo,
aperfeicoamento e ampliagdo dos equipamentos e das instalagdes; VI - aos direitos e deveres dos
usuarios para obtengao e utilizacdo do servico; VIl - a forma de fiscalizagdo das instalagdes, dos
equipamentos, dos métodos e praticas de execugcdo do servigo, bem como a indicagdo dos 6rgaos
competentes para exercé-la; VIII - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita a
concessionaria e sua forma de aplicacao; IX - aos casos de extingdo da concessao; X - aos bens
reversiveis; Xl - aos critérios para o calculo e a forma de pagamento das indenizagbes devidas a
concessionaria, quando for o caso; Xl - as condigbes para prorrogagcao do contrato; XIIl - a
obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestacdo de contas da concessionaria ao poder
concedente; XIV - a exigéncia da publicagdo de demonstragées financeiras periddicas da
concessionaria; e XV - ao foro e ao modo amigavel de solugao das divergéncias contratuais.”

% No que diz respeito a remuneragédo, o denominado termo de permissdo dispunha na Clausula
Quarta: “A remuneragédo dos servicos ora permitidos levara em conta a metodologia de calculo e
parametro em vigor, sendo feita de acordo com os indicadores constantes da Planilha de Custos
aprovada pelo Conselho Deliberativo da Regido Metropolitana de Belo Horizonte através da
Deliberacao n. 049/84, de 31 de outubro de 1984.”

"4 De se registrar que esta controvérsia tratada neste item foi objeto de parecer do Professor Caio
Tacito, em estudo em que analisou a situacdo das prestadoras de servigos publicos de transporte
coletivo na regido metropolitana de Belo Horizonte, tendo concluido pelo seu direito ao reequilibrio.
TACITO, Caio. Temas de Direito Administrativo. 2%ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1997.

"% REsp. n. 120.113-MG, DJ 14.08.2000.
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do equilibrio financeiro ndo se aplicaria as permissdes de servigos publicos, mas
somente as concessoes, o STJ proferiu julgamento favoravel a empresa delegataria,
afirmando que “o credenciamento da empresa privada para executar servico de
transporte, a titulo permanente e a prazo certo traduz concessdo, nédo singela
permissdo”. Acrescentou, ainda, que o restabelecimento do equilibrio financeiro
também se aplica as permissdes de servigo, cuja diferengca da concessao encontra-

se apenas na precariedade daquela.

Ocorre que, depois deste primeiro julgamento, a jurisprudéncia do STJ
firmou-se em sentido contrario. A pesquisa realizada localizou 17 acérdaos, todos
mantendo as decisdes recorridas, proferidas pelo Tribunal de Justica de Minas
Gerais desfavoravelmente as empresas. Em alguns deles o STJ assentou que,
embora a relagéo juridica mantida entre as partes configurasse, na verdade, uma
concessao de servico publico, em razdo da inexisténcia de licitagcao prévia a
outorga, a contratagcdo era invalida, ndo ensejando, pois, direito ao reequilibrio.
Consignou o STJ que ‘realizada a concesséo sem o procedimento licitatorio exigido,
incide a nulidade prevista no art. 4° |Ill, ‘@’ da Lei 4717/65, afastando da

concessionaria o direito a manutengéo do equilibrio econémico-financeiro”1'®.

Em outros, aduziu que, independentemente da natureza da outorga
(concessdo ou permissdo), inexiste direito a indenizagdo, pois mesmo para a
outorga de permissdo seria indispensavel a licitagdao. Nestes acordaos,
sustentou o STJ que a licitagdo era obrigatoria também em periodo anterior a

Constituicao para as permissoes e concessoes de servigosm.

Noutros recursos especiais o STJ, além de consignar ser “indispensavel a
ocorréncia de prévio procedimento licitatério para que se possa cogitar de
indenizagao aos permissionarios de servico publico de transporte coletivo em razéo

de tarifas deficitarias”, acrescentou, ainda, que “a mera permissao de servigo

"8 Este o entendimento verificado no REsp. n. 403.905/MG, DJ 06.05.2002; e REsp. 341.575/MG, DJ
23.09.2002.

""" REsp. 443.796/MG, DJ 03.11.2003; REsp. 406.712/MG, DJ 18.08.2006; REsp. 739.987/MG, DJ
20.09.2005; REsp. 839.111/MG, DJ 11.10.2007.
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publico, ato precario e unilateral da Administragdo Publica, ndo gera direito a

pretendida equivaléncia patrimonial [...]”."*®

Ou seja, nestes julgados o STJ considerou qualificar-se o vinculo como
permissdo de servigo, ndo sendo a ela aplicavel (@ permissdo) a garantia do

equilibrio econbémico-financeiro.

Em outros mais''"®, o STJ negou seguimento aos recursos sob o argumento
de que o seu julgamento reclamava reexame do conjunto probatério bem como das
clausulas contratuais, o que € inviavel em sede de recurso especial e, ainda, por
faltar prequestionamento da questdo federal envolvida. Nestes acérddos o STJ
assinalou que a verificagdo da natureza da delegacao de servico de transporte
publico — se permissao simples, permissao qualificada ou concessao — demandaria a
apreciacado de clausula contratual e do contexto fatico-probatério da causa. Desta
forma, foram mantidas as decisbes do Tribunal de Justica de Minas Gerais que,
apo6s analisar a natureza juridica da delegacao do servigo, afirmou tratar-se de mera
permissdo, caracterizada pela unilateralidade e precariedade, ndo alcancada pelo
principio do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos. Invocando razdes
processuais, portanto, as decisdes da origem, que negavam provimento ao pleito

das empresas, foram mantidas.

Houve, ainda, decisées'® em que o STJ, afirmando que o vinculo
caracterizava-se como um ‘negdcio juridico bilateral administrativo atipico”,
reconheceu que ele se sujeitaria, sim, “ao principio determinador do respeito ao
equilibrio econbémico-financeiro do ajuste”, mesmo nao tendo ocorrido licitagao
prévia para a outorga. Entretanto, negou a indenizagao pleiteada por entender que
‘nédo restou comprovado (conforme reconhecido pelo Tribunal de Justica de Minas
Gerais) o desequilibrio econbémico-financeiro na execu¢do do negocio juridico
firmado entre as partes” e que a alteragdo da decisdo ensejaria reexame de prova,

vedado em sede de recurso especial.

"8 REsp. n. 751.147/MG, DJ 25.08.2006; REsp. n. 410.367/MG, DJ 02.12.2002; e REsp. n.
400.007/MG, DJ, 07.04.2003.

"% AgRg. no REsp. n. 437.620/MG, DJ 01.07.2004; REsp. 331.073/MG, DJ 04.02.2002; AgRg. no
REsp. 327.212/MG, DJ 22.10.2001; AgRg. no REsp. 431.424/MG, DJ 08.09.2003.

120 REsp. 883.161/MG, DJ 08.03.2007; REsp. 821.008/MG, DJ 02.10.2006; AgRg. no Al n. 668.974,
DJ 15.08.2005.
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Vé-se entdo que o STJ, depois de um primeiro julgamento em que
reconheceu o direito das delegatarias do servigo de transporte coletivo a serem
indenizadas para restabelecer o equilibrio contratual, passou a negar tal direito, com
fundamento em argumentos diversos e até mesmo incoerentes entre si, quais sejam:
(i) inexisténcia de licitagcdo prévia a outorga, seja ela qualificada como concesséo ou
permissao; (ii) caracterizagdo do vinculo com permissao, ao qual ndo se aplica a
garantia do equilibrio financeiro, eis que unilateral e precario; (iii) dbices processuais
ao exame da natureza do vinculo bem como da comprovagdo do desequilibrio

econdmico-financeiro alegado.

E verdade que dentre estes varios argumentos, o mais recorrente para negar
o pleito das empresas foi a auséncia de licitagao para a outorga dos servigos,
tornando, pois, nulo o vinculo. De qualquer forma, fato é que nao se verifica uma
linha coerente na argumentacao do STJ, embora os resultados de todas as decisbes
seja o de negar o direito pleiteado pelas prestadoras dos servigos de transporte

coletivo.

No STF localizamos apenas um recurso extraordinario acerca desta

controvérsia, o qual foi admitido e encontra-se pendente de julgamento''.

Com relagdo as delegagdes do servico de transporte aéreo a iniciativa
privada, o conflito estabelecido entre as empresas prestadoras do servigo e o poder
concedente, no caso a Unido, também tem como causa de pedir alegada defasagem
tarifaria suportada pelas empresas. VASP, TAM, VARIG e TRANSBRASIL ajuizaram
acao de indenizagcao em face da Unido sustentando, em sintese, que houve quebra
do equilibrio econbmico-financeiro do contrato de concessdo decorrente da
defasagem do valor das tarifas, decorrente de sua fixagdo em bases inferiores aos
aumentos dos custos, e também do seu congelamento durante o Plano Cruzado,

instituido pelo Decreto-Lei 2.284/86. Isto €, defenderam que os prejuizos teriam sido

21 Da decis&o de admissao do recurso se extrai: “O tema trazido pelo RE — manutengao do equilibrio

econOmico-financeiro dos contratos administrativos, ainda que estes sejam nulos, por terem sido
firmados sem realizacdo de concurso publico, sob pena de enriquecimento ilicito do Estado - ainda
nao foi apreciado pelo Supremo Tribunal Federal. Dou provimento ao agravo.” (Agravo de
Instrumento n. 574.845/MG, DJ 7.02.2006) Este Agravo foi reautuado como RE n. 483.379, o qual
esta apenso ao RE n. 417.040. A ultima movimentagdo no andamento destes processos data de
11.09.2007, conforme consulta realizada em 03.03.2009.
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causados pela imposigdo do congelamento tarifario num ambiente de custos n&o
controlado e que isto vinha acontecendo desde margo de 1985, quando o Ministério
da Fazenda, através da Secretaria Especial de Abastecimento de Pregos — SEAP,
assumira o controle das tarifas aéreas em desacordo com o que dispunha a Cdodigo
Brasileiro de Aeronautica, Lei 7.565/68, e o contrato de concessdo, que atribuia ao
Departamento de Aviacdo Civil - DAC, vinculado ao Ministério da Aeronautica, tal

competéncia.

Impde-se esclarecer que a delegacao do servigo de transporte aéreo a tais
empresas se deu por Decreto, sem a realizacdo de prévia licitacdo. Relativamente
as empresas VARIG, VASP e TRANSBRASIL, a concessao foi outorgada via o
Decreto n. 72.898/73 e prorrogada pelo Decreto 95.910/88. Foram firmados ajustes
denominados de concessdo, mas que assim como o0s denominados “termo de
permissao” celebrados pelas empresas de transporte coletivo, pouco dispunham
sobre as condigbes de prestagdo do servico e formas de restabelecimento do
equilibrio econdmico-financeiro. A Unica disposi¢do contratual invocada para
fundamentar o pedido foi o paragrafo unico da clausula Xl, que delegava ao DAC a
fixagdo das tarifas, que deveria se dar “tendo em vista os fatores de custo, para ser

economicamente viavel a operagdo [...]"%.

Como se vé, os pleitos das delegatarias do servigo de transporte aéreo sao
bastante semelhantes aos das delegatarias de transporte coletivo, assim como as
circunstancias em que sdo celebrados os ajustes no que toca a auséncia de
licitagao. Com efeito, ambos tém como causa de pedir a alegada defasagem
tarifaria, decorrente de tarifas insuficientes para suportar os custos dos servigos, e
os vinculos foram estabelecidos sem licitacdo. Ocorre que a acao interposta pela
TRANSBRASIL, ja julgada pelo STJ'® e STF'®, que confirmaram a decisdo
proferida pelo Tribunal de Justica, foi dado provimento, tendo a Unido sido

condenada ao pagamento de indenizagdo milionaria. O prejuizo alegado foi julgado

122 A mencionada clausula XI dispunha: “As tarifas a serem aplicadas deverao ser fixadas pelo DAC

tendo em vista os fatores de custo, para ser economicamente viavel a operagdo, e tanto quanto
possivel, as condigcbes econbmicas da regido servida pelas linhas, de forma que o intercambio
comercial dos produtos desta regido e dos artigos de seu consumo bésico seja progressivamente
aumentado em beneficio da regido.”

'2° REsp. n. 32.534-5/DF, DJ 30.09.96

'?* RE n. 183.180-4/DF, DJ 01.08.97
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comprovado pelas instancias ordinarias e decorrente de atos comissivo
(congelamento dos pregos) e omissivo (negativa de reajustar as tarifas) do poder
concedente, causadores da ruptura do equilibrio econémico-financeiro. A agéao
interposta pela VARIG, ainda pendente de julgamento no STF, ja foi julgada pelo
STJ'® que, da mesma forma, confirmou a deciséo do Tribunal de Justica, mantendo

a condenagao imposta a Unigo'?°.

Em nenhuma destas decisdes, a inexisténcia de licitagdo prévia a outorga
foi, sequer, mencionada. A discussdo em torno da invalidade da outorga, que
decorreria da falta de licitacdo, em nenhuma das instancias ordinarias e
extraordinarias foi levantada. Quanto a discussdao em torno da natureza do vinculo
(se concessado ou permissao), o argumento do poder concedente de que as
empresas aéreas se tratavam, na verdade, de empresas permissionarias de servi¢co
publico e ndo de concessionarias'?’,de forma que a elas ndo era garantido o direito
ao reequilibrio, foi enfrentado pelos tribunais superiores, que sustentaram
caracterizar-se o vinculo como concessao. O STF limitou-se a afirmar, sem discorrer
sobre o conteudo das obrigagcbes impostas as empresas, que a outorga havia sido
realizada com base no art. 8, XV, “c’'®, da CF/67 (Emenda n. 01 de 1969), e depois
prorrogada com base no art. 180" do Cédigo Brasileiro de Aeronautica, Lei
7565/86, dispositivos que expressamente prescrevem que a exploracdo dos servigos

aéreos depende de concessao.

O que poderia, entao, justificar a diferenga de tratamento dispensado
as empresas aéreas relativamente as empresas de transporte coletivo da
regiao metropolitana de Minas Gerais? Por que a auséncia de licitagdo nao foi

levantada como argumento a impedir a aplicagdo do principio do equilibrio

' REsp. n. 628.806-DF, DJ 21.02.2005
26 As acbes da TAM e da VARIG ainda ndo chegaram aos tribunais superiores para julgamento do
merito.
127 Veja trecho da alegagdo da Unido no Recurso Extraordinario contra a Transbrasil: “Ora, se o
transporte coletivo, federal, estadual ou municipal, é facultado mediante permissao, ndo ha como se
entender como o transporte aéreo nao o seja. Quer por 6nibus, por avido, por trem ou por navio, o
%léle ha é transporte de passageiros, sendo idénticos para todos eles o tratamento juridico”.

“Art. 8° Compete a Unido: [...] XV - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo ou concesséo:
;.Z.é] C) a navegacao aérea.”

Art. 180. A exploragdo de servigcos aéreos publicos dependera sempre da prévia concessao,
quando se tratar de transporte aéreo regular, ou de autorizagdo no caso de transporte aéreo nao
regular ou de servigos especializados.
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econdmico-financeiro as empresas do setor aéreo? Por que os tribunais nao
entenderam que dependeria de reexame de prova ou de interpretacdo contratual a
verificagdo da natureza do vinculo, se concessao ou permissdo? Sera que por tras
desta incoeréncia entre os fundamentos juridicos utilizados nas decisdes, ha alguma

razao nao revelada explicitamente pelo Judiciario?

Relativamente ao setor de transporte coletivo, a leitura dos acoérdaos
proferidos nas agdes de indenizagdo propostas evidencia uma desconfianga, pelo
Judiciario, das alegacdes das empresas delegatarias. Assim é que nos acérdédos ha
passagens das quais se induz a auséncia de protegao juridica inclusive em virtude
de uma atuacdo de ma-fé das empresas, eis que a contratagcdo sem licitagéo
configuraria infracdo a ordem juridica, ndo se podendo cogitar que as empresas
atuantes no setor desconhecessem tal ilicitude. Confira-se o seguinte trecho,

extraido de um dos acérddos, que deixa muito claro o que se diz'*:

Alias, a se aceitar a tese sustentada pela apelante, haveria
primeiramente de se pressupor sua boa-fé quando da
avenca dos instrumentos que arrimam sua pretensao, mas,
todavia, nao me parece crivel que ela desconhecesse a
ilicitude das permissées de servigo publico que lhe foram
deferidas. A uma, porque demonstrou que sabe procurar uma
assisténcia juridica de alto nivel quando entende necessario, e
somente por um exercicio de ingenuidade poder-se-ia pensar
que ndo procedeu da mesma forma a época da contratacdo e
posterior prorrogagdo de suas permissdes de servigo publico.
(grifo nosso)

A duas, porque ndo se me afigura razoavel crer que
empresarios estabelecidos nesta espécie de empreendimento
nao disponham de informagbes como estas, vitais para o
desenvolvimento de suas atividades. E a trés, porque a
alegacédo de desconhecimento da lei ndo escusa ninguém de
cumpri-la (art. 3°, LICC), razao pela qual eventual omissao da
recorrente ndo a socorreria.

Neste sentido, a escorreita ligdo de Margal Justen Filho ao
afirmar, em comentario ao art. 59, paragrafo unico, da Lei n°
8.666 93, que: "A boa-fé do terceiro se caracteriza quando néo
concorreu, por sua conduta, para a concretizacdo do vicio ou
quando nao teve conhecimento (nem tinha condigbes de
conhecer) de sua existéncia. O particular tem o dever de

%0 0O trecho citado, extraido do REsp. 403.905-MG, refere-se ao voto proferido pelo Desembargador

Paris Peixoto Pena, do TJMG, no acérdao recorrido, voto transcrito no acérdao do Recurso Especial e
adotado como razdo de decidir pelo Ministro José Delgado. Ver ainda, REsp. 739.987/MG, Resp.
410.367-MG, REsp. 400.007-MG.
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manifestar-se acerca da pratica de irregularidade.
Verificando o defeito, ainda que para ele ndo tenha
concorrido, o particular deve manifestar-se.” Se néo o fizer,
atuara culposamente. Nao podera invocar boa-fé para o fim de
obter indenizagdo ampla.

Também houve referéncia nos acérdaos - o0 que mais uma vez demonstra a
desconfianga do Judiciario no que se refere as alegagbes das empresas - a que, se
a situagao concreta tivesse sido, de fato, desfavoravel ao interesse das delegatarias,
caberia a elas a faculdade de interromper a execugao contratual. Ao manterem sua

atuacao, estaria evidenciada alguma forma de concordancia tacita com o valor das

tarifas. Vale citar de uma das decisdes o seguinte excerto™":

A duas, porque, diante da alegada situacdo de desequilibrio
econdmico-financeiro, assistia as apelantes o direito de
reclamar junto a Administracdo Publica, pleiteando a
recomposicao dos valores das tarifas de transporte. Ndo o
fazendo é de se considerar que aceitaram tacitamente as
tarifas. Ressalte-se, ainda, que era facultado as recorrentes
denunciarem a permissdo, ndo sendo obrigadas a
continuarem prestando os servigos que, segundo afirmam,
lhes acarreta grandes prejuizos.

A trés, porque, caso as apelantes nao estivessem de acordo
com os Vvalores devidos pelo servico prestado, poderiam
recorrer ao agente executor da Camara de Compensagao
Tarifaria, havendo o mesmo de se pronunciar dentro de 30
(trinta) dias da interposicao do recurso (art. 24, § 5°, Portaria
1562 - 03/07/2000, fl. 65). A mim, data venia, ndo me parece
juridicamente sustentavel o procedimento das apelantes
de aceitarem as tarifas, que alegam terem sido defasadas
desde 1996, sem qualquer manifestacdo expressa de
inconformismo, para depois virem ao Judiciario alegando
prejuizos que sequer comprovaram com a inicial. (grifos
NOSSOs)

Uma outra circunstancia que poderia ser levantada como indicio de
comportamento oportunista € que apenas apdés a primeira decisao proferida em
2000"*2, favoravelmente empresa, € que se seguiram as demais agdes, mais de

15, interpostas quase que simultaneamente.

¥ Extraido da decisdo monocratica proferida no Agravo de Instrumento n. 668.974/MG, DJ

12.05.2005, interposta contra a decisdo que inadmitiu o REsp. da empresa. O trecho é parte do voto
do Desembargador Eduardo Andrade, proferido no acérdao recorrido, o qual foi transcrito no Agravo
pelo Ministro José Delgado.

32 REsp. 120.113/MG, DJ 14.08.2000.
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O que se vé, portanto, € que os tribunais superiores, ao manterem as
decisbes do TJMG, parecem ter considerado os pleitos das empresas maliciosos,
tendo elas agido de forma oportunista, o que, de fato, nédo é dificil de se supor tenha
ocorrido. Com efeito, como dito acima, os denominados “termos de permissao”, que
regulavam as condi¢gdes da outorga, eram genéricos e néo estabeleciam, de forma

clara e precisa, os critérios com base nos quais as tarifas seriam calculadas.

Vale observa que, consoante visto no Capitulo 2 infra, a falta de clareza com
relagdo a quais sao, exatamente, os termos da equacéo financeira do contrato, para
fins de restauracédo do equilibrio, aumenta o nivel de arbitrio das partes, permitindo
comportamentos oportunistas. Em casos como o presente, pode-se afirmar que
concorre, ainda, para a adogao de tal comportamento pelas delegatarias o fato de
que o Poder Publico geralmente ndo tem todas as informagdes necessarias para
conhecer a realidade de custos e receitas da operacéao.

Ademais, como salientam José Claudio Linhares Pires e Mauricio Serrdo
Piccinini, no setor de transportes, “a requlamentagéo, principalmente nos ambitos
estadual e municipal, é bastante precaria”, o que gera ‘situacbes de condugéo

politica dos reajustes e revisées das tarifas”®.

Noutras palavras, o setor de
transporte coletivo tem o histérico de ser conduzido de maneira muito informal, isto
€, eventuais alteragdes das condig¢des inicialmente pactuadas sao ajustadas entre as
partes, sem respaldo em previsdo legal ou contratual certa e objetiva. Tal situagao
gera inseguranca nas partes envolvidas e, como se vé pelas decisbes aqui
mencionadas, no Judiciario que, para rejeitar os pleitos, acabou valendo-se de
argumentos contraditérios e incoerentes, cujos efeitos sdo nocivos na medida em

que geram inseguranga juridica.

Ja no que diz respeito aos pleitos das concessionarias de transporte aéreo,
embora as delegagdes do servigo as empresas também tenham sido formalizadas
por instrumentos incompletos, nos termos do Coddigo Brasileiro de Aeronautica, o
setor de transporte aéreo era regulado pelo DAC - vinculado ao Ministério da

Aeronautica -, responsavel pela disciplina e organizagao do setor, cujas agoes

3% PICCININI, Serrdo Mauricio; PIRES, José Claudio Linhares. A Regulagdo dos Setores de Infra-

Estrutura no Brasil. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/ conhecimento/livro/eco 90_07.pdf>.
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deveriam estar pautadas pela lei. O controle e fixacdo de tarifas competia a ele,
embora estivesse sendo realizado pelo Ministério da Fazenda, através da Secretaria

Especial de Abastecimento de Precos - SEAP.

Ademais, nas agdes foi produzida prova pericial que concluiu pela existéncia
do desequilibrio e em todos os acérdaos sao citados trechos de pronunciamentos do
entdo Ministro da Aeronautica™*, do Diretor Geral do Departamento de Aviagao Civil

do Ministério da Aeronautica'®

e da Comissao de Fiscalizacdo e Controle da
Camara dos Deputados'®, todos afirmando a existéncia de prejuizo suportado pelas

empresas aéreas, 0 que contribuiu para a formacdo do convencimento dos

% Na Exposicdo de Motivos n. 019-GM5, dirigida ao Presidente da Republica, o entdo Ministro da

Aeronautica acentuou: "[...] solicito o especial interesse de Vossa Exceléncia, Senhor Presidente,
para que, com respaldo na Lei 7.565, de 19 de dezembro de 1986 (Cddigo Brasileiro de Aeronautica),
seja restabelecida, de imediato, a politica de absoluto realismo tributario, atribuindo exclusivamente
ao Ministério da Aeronautica a responsabilidade para fixagédo,reajuste e aplicagdo de Tarifas Aéreas
Domeésticas, [...] sob pena da industria de transporte aéreo do Pais, até entdo reconhecida
internacionalmente por sua eficacia e seguranga, ser levada a ruina [...]."

%% O Diretor Geral do Departamento de Aviagéo Civil: "Para iniciarmos uma prospecgao econémico-
financeira na industria do transporte aéreo, vamos examinar os resultados de balango dos ultimos 5
anos. Podem ser percebidos de imediato os prejuizos de 1987 e 1988 (acrescente-se o atual
exercicio, que ja é irremediavel). Esta situagdo é preocupante e requer atengdo urgente do Poder
Publico. Entre as graves consequéncias possiveis, inclui-se a desestruturacdo do setor, o
sucateamento do parque industrial € o comprometimento da seguranga das operagdes. Segundo
afirmou a grande maioria dos participantes em seus depoimentos, o desempenho econémico das
empresas de transporte aéreo regular passou a ser particularmente prejudicado a partir do momento
em que o Ministério da Fazenda, através da Secretaria Especial de Abastecimento e Pregos - SEAP,
que assumira o controle das Tarifas Aéreas Domésticas desde 15.03.85, deixou de autorizar o
repasse integral e imediato dos agravamentos do custo operacional das empresas para as tarifas. A
partir de entao, instalou-se uma crescente defasagem entre a inflagdo dos custos e os reajustes das
tarifas, situando estes ultimos sempre abaixo dos primeiros, e autorizados a posteriori.”

% A Comissdo de Fiscalizagdo e Controle da Camara pontificou em seu relatério: "[...] Foi
demonstrado nesta Comissdo que a atividade do Transporte Aéreo Regular Doméstico tem,
historicamente, operado com restrita margem de rentabilidade, quando n&o sofreu prejuizos
operacionais como ocorreu com toda a industria - VARIG/CRUZEIRO, VASP E TRANSBRASIL - nos
4 primeiros anos desta década e principalmente nos 3 ultimos exercicios, 1987, 88 e até o periodo
apurado de 1989, registrou prejuizos vultosos de balango, em niveis jamais dantes atingidos.Esse
quadro alarmante foi abordado com énfase pelo Exmo.Sr. Diretor Geral do Departamento de Aviagao
Civil do Ministério da Aeronautica, que assim se manifestou em seu depoimento: "para iniciarmos
uma prospecgdo econdmico-financeira na industria do transporte aéreo, vamos examinar 0s
resultados de balango dos ultimos 5 anos. Podem ser percebidos de imediato os prejuizos de 1987 e
1988 (acrescente-se o atual exercicio, que ja é irremediavel). Esta situagdo é preocupante e requer
atengdo urgente do Poder Publico. Entre as graves consequéncias possiveis, inclui-se a
desestruturagdo do setor, o sucateamento do parque industrial e o comprometimento da seguranca
das operagdes. Segundo afirmou a grande maioria dos participantes em seus depoimentos, o
desempenho econdmico das empresas de transporte aéreo regular passou a ser particularmente
prejudicado a partir do momento em que o Ministério da Fazenda, através da Secretaria Especial de
Abastecimento e Pregos - SEAP, que assumira o controle das Tarifas Aéreas Domésticas desde
15.03.1985, deixou de autorizar o repasse integral e imediato dos agravamentos do custo operacional
das empresas para as tarifas. A partir de entdo, instalou-se uma crescente defasagem entre a
inflagdo dos custos e os reajustes das tarifas, situando estes ultimos sempre abaixo dos primeiros, e
autorizados a posteriori [...]."
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julgadores. E o que se extrai do voto do desembargador federal relator da apelagéo
referente a agéo interposta pela Transbrasil, transcrito no RE. Apdés citar trechos dos

pronunciamentos das autoridades mencionadas, ele concluiu:

Como visto, a quebra da equacéo financeira do contrato de
concessao de transporte aéreo, consequente da defasagem
tarifaria, foi proclamada, a unanimidade, pelas trés fontes que
serviram de embasamento a sentenca apelada, sendo, por
isso, patente o prejuizo sofrido pela Transbrasil.

Ou seja, o préprio Ministério da Aeronautica, a quem cabia reajustar as
tarifas nos termos do Cdédigo Brasileiro de Aeronautica, confirmara a ocorréncia de
defasagem tarifaria.

Tem-se, portanto, que a existéncia de uma lei federal regendo a delegagao
do servigo bem como de um o6rgdo vinculado ao Ministério da Aeronautica
encarregado de sua regulagdo, o qual, até mesmo, se manifestou a favor das
empresas aéreas, parece ter feito a diferenga para o Judiciario, podendo-se dai
concluir que foi a auséncia de qualquer regulagao minimamente confiavel, seja legal
seja contratual, que dificultou a protegdo do equilibrio econédmico-financeiro das
delegatarias de transporte coletivo de Minas Gerais, gerando desconfianga nos
tribunais.

E, confirmando esta conclusdo, ressaltamos decisdo proferida pelo STJ'¥
em pleito de indenizagdo interposto por delegataria de transporte coletivo
objetivando restabelecer o equilibrio econémico-financeiro do contrato. Tal pleito se
fundou em disposigbes contratuais expressas, que garantiam o direito da
delegataria. O STJ, entdo, fez valer as clausulas contratuais protegendo a equagéao

financeira inicialmente estabelecida®.

37 Agravo de Instrumento n. 576.697/RS, DJ 01.07.2004.

%% No Agravo de Instrumento 576.697, o STJ manteve a decisdo do tribunal ordinario negando
provimento ao agravo sob o fundamento da falta de pré-questionamento dos dispositivos federais
alegados como violados. Tratavam os autos de acado interposta por concessionaria de servigos de
transporte intermunicipal de passageiros contra o poder concedente, requerendo o ressarcimento dos
valores pagos a titulo de pedagio em determinada rodovia, mas que nao estavam previstos no edital
de licitacdo e respectivo contrato. A sentenga julgou a agédo procedente, tendo sido confirmada pelo
tribunal de origem, de cujo acérdéo se extrai o seguinte trecho, citado no Agravo: “O Poder Judiciario
nao esta determinando a revisdo de tarifas, mas corrigindo uma situagéo criada pela instituicdo do
pedagio, ao qual se sujeitou a apelada e que ocasionou um desequilibrio econémico-financeiro do
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42 ACOES CONTRA A IMPOSICAO LEGAL DE REDUGCAO TARIFARIA E
PRESTACAO GRATUITA DO SERVIGO

Varios sdo os contratos de concessao surpreendidos por superveniente
imposigao legal ou unilateral de prestacdo do servigo gratuitamente ou de desconto
para determinadas categorias de usuarios, tais como idosos, deficientes fisicos,
carentes, estudantes, professores, entre outros. Contra tais atos normativos
insurgem-se as concessionarias dos servigos, objetivando seja suspensa a
imposigao por desequilibrar a equagdo econdmico-financeira inicialmente
estabelecida e, muitas vezes, o proprio poder concedente, ajuizando agdes diretas

de inconstitucionalidade contra tais legislagoes.

Dentre as acbes que versam sobre este conflito, a pesquisa realizada
encontrou, no STJ, dez decisdes, entre acérddos e decisbes monocraticas e, no
STF, 11, incluidas as proferidas em acgdes diretas de inconstitucionalidade, que
constituem a maioria, totalizando oito decisdes. As outras trés tratam-se de decisdes
monocraticas proferidas em lides estabelecidas entre concessionarias e poder
concedente.

No STJ, a primeira decisdo encontrada acerca deste assunto foi proferida
em 1993"*°. Tratavam os autos de mandado de seguranga impetrado pelo Sindicato
das Empresas de Transporte de Passageiros do municipio de Campos, alegando a
inconstitucionalidade de lei municipal que havia assegurado a gratuidade de

passagens aos professores municipais, nos transportes coletivos do municipio.

O STJ, apesar de, confirmando a decisao do Tribunal de Justica do Rio de
Janeiro, ter denegado a segurancga, afastando a alegada inconstitucionalidade da lei
e, mantendo a imposi¢cdo de gratuidade, o fez, assim como o TJRJ, sob o

fundamento de que a lei, embora tenha alterado unilateralmente o contrato de

contrato administrativo, que conduziu a um prejuizo financeiro da empresa concessionaria, pois
quando da contratagdo inexistia o pedagio, estando o Judiciario apenas a determinar o repasse de
custos. O repasse do valor do pedagio aos custos da tarifa ndo representa afronta ao principio da
modicidade da tarifa, pois ndo se trata de reajuste de valor das tarifas de transporte, propriamente
dito, mas de repasse de custos com o fim de evitar o prejuizo financeiro da empresa concessionaria,
%léle causou um desequilibrio na relagdo juridico-contratual.”

Recurso em Mandado de Seguranga n. 3161/RJ, DJ 11.10.1993.
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concessdo, agravando os encargos das concessionarias, previu a correspondente
fonte de custeio com o aumento do itinerario concedido as linhas de 6nibus e
concessao de reajuste em indices superiores aos ditados pelo governo federal. Vé-
se, pois, nitidamente, que a lei s6 nédo foi declarada inconstitucional porque
entenderam os tribunais que ndo houve, no caso, alteracdo unilateral do contrato
sem a correspondente fonte de custeio. O Ministro Relator do acérddo, Demacrito
Reinaldo, salientou que, agindo o poder concedente como o fez, isto &,
“estabelecendo o 6nus, mas com a prestacédo correspondente, mediante o aumento
concreto do itinerario das linhas de transporte coletivo, no territorio do municipio e,
ainda, com o reajuste das tarifas, ndo ocasionou prejuizo aos concessionarios”.
Certo € que se poderia questionar se houve uma real adequacao entre as perdas
decorrentes da imposicao legal e a compensagao oferecida com o aumento concreto
do itinerario das linhas. Este ponto foi até pontuado pelo Ministro Relator do
acordao, tendo ele salientado que tal apuragao exigiria “mais abrangente dilagdo

probatoria, incompativel com a feicdo célere e estreita do mandamus”’.

O fato é que entendeu o tribunal ter sido prevista a fonte de custeio para a
gratuidade imposta, o que permite a afirmagéao de que, caso o 6nus estabelecido as
concessionarias nao fosse acompanhado de qualquer fonte de custeio, muito
provavelmente TJRJ e STJ teriam declarado a lei inconstitucional em respeito as
condigdes inicialmente pactuadas entre poder concedente e concessionaria, de

forma a n&o onerar este sem a devida compensacao.

No entanto, posteriormente a esta decisdo, em 2002 e 2004, o STJ, ao julgar
quatro recursos versando sobre o conflito em questdo, manteve a imposicao legal
de Onus adicional a concessionaria, sem a previsao da correspondente fonte de
custeio. Dois destes recursos'*° - um interposto por delegataria de servigo publico de
transporte intermunicipal visando desonerar-se da obrigagdo, imposta por lei
estadual, de transportar, gratuitamente, servidores publicos militares e da policia
civil, e o outro, interposto por delegataria de transporte coletivo municipal contra
indeferimento de tutela antecipada requerida para suspender lei municipal que

isentou os estudantes do pagamento de passagens -, por razbes de ordem

'*0 REsp. n. 362.938/MS, DJ 22.04.2002 e REsp. n. 622.442/RJ, DJ 30.03.2004.
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processual, ndao foram sequer conhecidos, tendo prevalecido as decisdes dos
tribunais inferiores. Alegou o STJ que a apreciagdo dos recursos encontrava 6bice
nas sumulas 05/STJ™' e 280/STF'*?, o0 que pode ser interpretado até como um
descaso do tribunal para com a protegdo do equilibrio econémico-financeiro das
concessionarias nestes casos, questao que, sem duvida, envolve direito federal. Tal
posicionamento, contudo, n&o prevaleceu em julgados posteriores, conforme se vera

adiante.

Quanto aos outros dois recursos, um foi interposto pelo Sindicato das
Empresas de Transporte de Passageiros do Ceara com o objetivo de desobrigar
suas associadas do cumprimento da lei estadual que concedeu gratuidade na
passagem de 6nibus a deficientes fisicos pobres'*®, e o outro pelo Sindicato das
Empresas de Transporte de Passageiros de Nova lguagu, contra decisdo que
determinou ao Secretario de Transporte do RJ ordenar as empresas delegatarias
que garantissem transporte gratuito aos maiores de 65 anos'*. De se registrar que
a CF/88 demonstra preocupacao especifica com os deficientes e idosos, a eles
fazendo referéncia em dispositivos especificos (Art. 24, XIV'° 227, §2°, 230'° e
244).

Assim é que, com relacdo ao primeiro recurso mencionado, foi mantida a
imposigao de gratuidade sob o argumento de que, diante do caso concreto, o
principio constitucional do amparo aos deficientes fisicos prevalece sobre o principio

do equilibrio econdmico-financeiro’™’. Este entendimento, contudo, ndo se confirmou

T A simples interpretagdo de clausula contratual n&o enseja recurso especial.

%2 Por ofensa a direito local ndo cabe recurso extraordinario.

%% Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n. 13.084-CE, DJ 01.07.2002.

' Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n. 14.865-RJ, DJ 11.11.2002.

145 «Art. 24, XIV. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
XIV - protegéo e integragao social das pessoas portadoras de deficiéncia.”

8 Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as pessoas idosas,
assegurando sua participagdo na comunidade, defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-
Ihes o direito a vida. § 1° - Os programas de amparo aos idosos serdo executados preferencialmente
em seus lares. § 2° - Aos maiores de sessenta e cinco anos € garantida a gratuidade dos transportes
coletivos urbanos.

7 Vale a pena explicitar o seguinte trecho do voto do Ministro Relator José Delgado, porque bastante
elucidativo: “Quanto a alegagdo de desequilibrio da equagdo econdmico-financeira do contrato
administrativo, verifica-se que, de fato, se trata de principio acolhido em ambito constitucional. [...] Por
outro lado, dessume-se dos diversos dispositivos constitucionais referidos anteriormente, a existéncia
do principio do amparo aos deficientes,igualmente consagrado na Carta Magna de 1988, merecendo
tanta prote¢cdo quanto aquela conferida ao equilibrio econdbmico-financeiro do contrato. Diante do
conflito de principios constitucionais, € de aplicar-se o principio da proporcionalidade, que predica que
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em julgamentos posteriores, como se vera. No que diz respeito ao segundo recurso,
o STJ manteve a ordem determinada ao Secretario de Transportes do Rio de
Janeiro por entender que o art. 230 da CF/88, ao garantir, de forma expressa e
direta, a gratuidade dos transportes coletivos urbanos aos maiores de 65 anos,
impde limites as concessdes, 0s quais devem ser respeitados, sem admissao de
oposigao pela delegataria do servigo. Isto é, por constar a previsao de gratuidade da
CF/88, as delegatarias ndo poderiam a ela se opor, entendimento este que veio a
ser posteriormente ratificado pelo STF no julgamento da ADI 3768/2007, conforme

sera exposto adiante.

Saliente-se que, em ambos os acoérdaos, o direito das concessionarias ao
equilibrio econémico-financeiro foi reconhecido. Contudo, o STJ pontificou que a
concessionaria tem a prerrogativa de buscar sua indenizagdo por outras vias,
devendo prevalecer os direitos dos idosos e dos deficientes, constitucionalmente
tutelados. Ou seja, diante do confronto de direitos constitucionalmente tutelados, o
STJ, nestes casos, optou por proteger aqueles que se referem aos usuarios, por

entender tratar-se de direitos fundamentais.

O que se verifica nestas quatro ultimas decisbes examinadas € que as
imposi¢des de 6nus adicional aos concessionarios, supervenientes as contratagdes,
foram mantidas sem a previsdo da correspondente fonte de custeio. Nos dois
primeiros julgados, o STJ sequer entrou no mérito da questao. Nos dois ultimos, fez
prevalecer os direitos dos idosos e deficientes, fundamentando sua decisdo na maior
importancia destes direitos em relagdo aos direitos econdmico-financeiros das

delegatarias de servigos.

Ocorre que as quatro decisbes mais recentemente proferidas pelo plenario
do STJ™® evidenciam que tal posicionamento vem se alterando, tendo a Corte feito

prevalecer o direito ao equilibrio econémico-financeiro das delegatarias de servigos,

deve haver uma ponderagdo entre os valores constitucionalmente assegurados, almejando-se
otimizar a eficacia dos direitos fundamentais, a despeito de haver, no caso concreto, um principio
prevalecente. [...] Diante da hierarquizacdo de valores no caso concreto, prepondera
indubitavelmente o principio da protecdo aos deficientes fisicos. Os desfavores sociais de que tais
pessoas sao vitimas demandam resposta juridica prioritaria. Ndo se pode continuar a deixar a
problemética da integracéo social dos deficientes em segundo plano.”

%8 Agravos Regimentais nas Suspensdes de Seguranga n. 1404/DF, DJ 06.12.2004; n. 1411/DF, DJ
06.12.2004; e n. 79/SP; DJ 29.08.2005; bem como no REsp. n. 677.872/PR, DJ 08.05.2006.
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mesmo no caso em que os beneficiarios das normas impondo gratuidade ou redugao

tarifaria eram idosos ou deficientes.

Duas destas decisdes foram proferidas em pedidos de Suspensdo de

Seguranca'®

interpostos pelo Ministério Publico e pela Unido, respectivamente,
contra uma mesma decisao que havia suspendido a obrigatoriedade das associadas
da ABRATI - Associagdo Brasileira de Transportes Terrestres de Passageiros,
empresas de transporte rodoviario interestadual, de realizarem o transporte gratuito
de passageiros idosos carentes, até a efetiva requlamentagcédo de dispositivos do

Estatuto do Idoso, Lei 10.741/2003"°,

O STJ indeferiu os pedidos, mantendo a suspenséo da obrigatoriedade. E
assim o fez em razdo da inexisténcia de fonte de custeio instituida para cobrir o
beneficio concedido aos idosos carentes. Asseverou o Ministro Relator Edson
Vidigal, no que foi acompanhado pelos demais integrantes da Corte Especial, que,
apesar do carater normativo dos Decretos e Resolucdes editados com o intuito de
regulamentar o beneficio™', “ha matérias pendentes, como por exemplo, a fonte de
custeio, que somente podem ser disciplinadas por lei, ndo o podendo por simples
decreto regulamentar”. Acrescentou, ainda, explicitando a preocupagdao com o

respeito as condi¢cdes dos contratos administrativos celebrados que,

se a gratuidade do transporte coletivo interestadual ndo estava
prevista quando da contratagdo com as empresas prestadoras
do servigco, recomenda a lei que seja feito um aditivo contratual
como modo legal de estabelecer, mediante nova negociacao, a
forma de ressarcimento as empresas das despesas
decorrentes do transporte gratuito assegurado pela lei.
Imaginar o contrario, afirmar a possibilidade de que a lei pode
impor a iniciativa privada uma ordem deste tipo é desafiar o

9 Agravos Regimentais nas Suspensdes de Seguranca n. 1404/DF e 1411/DF, ambas DJ

06.12.2004.

%0 Os dispositivos que estariam pendentes de regulamentagado sao o art. 40, I, Il e paragrafo unico,
c/c art. 115 que estabelecem: “Art. 40. No sistema de transporte coletivo interestadual observar-se-3a,
nos termos da legislagédo especifica: | — a reserva de 2 (duas) vagas gratuitas por veiculo para idosos
com renda igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos; Il — desconto de 50% (cinqlienta por cento),
no minimo, no valor das passagens, para os idosos que excederem as vagas gratuitas, com renda
igual ou inferior a 2 (dois) salarios-minimos. Paragrafo Unico. Cabera aos 6rgdos competentes definir
0S mecanismos e os critérios para o exercicio dos direitos previstos nos incisos | e II". “Art. 115. O
Orgcamento da Seguridade Social destinara ao Fundo Nacional de Assisténcia Social, até que o
Fundo Nacional do Idoso seja criado, os recursos necessarios, em cada exercicio financeiro, para
ag)licagéo em programas e agoes relativos ao idoso.”

*" Decreto 5.130/04, alterado pelo Decreto 5.155/04 e Resolugdes n.653/04 e 654/04 da ANTT.
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contrato, ofender o ato juridico perfeito protegido
constitucionalmente.

E interessante observar que, nestas decisdes, a alegacdo do Ministério
Publico de que os vinculos das delegatarias de transporte coletivo caracterizam-se
como permissdo, ato unilateral e precario, ao qual ndo se estende a garantia do
equilibrio econémico-financeiro, ndo foi acatada pelo STJ, diferentemente do que
verificamos no topico acima, que tratou das agbdes de indenizagdo decorrentes de
defasagem tarifaria. Nas decisbes em questdo, a Corte do STJ aderiu ao voto do
Ministro Edson Vidigal que sustentou serem as concessdes, permissdes e até as
autorizagbes firmadas com o Poder Publico “contratos administrativos nos quais,
desde a celebragéo, deve estar prevista a forma de ressarcimento, pelo Estado, das
despesas da empresa na execug¢do do servigo publico”. Outrossim, também nestas
decisbes, as alegag¢des do Ministério Publico de que (i) ndo houve licitagdo prévia
para outorga dos servicos e de que (i) “0 grande universo de empresas de
transporte terrestre interestadual ndo tem documento de outorga”, tendo as linhas
sido “de um modo geral, distribuicdo de prebendas”, foram afastadas pelo Ministro
Relator, também diferentemente do que se deu nas decisdes do item anterior, sob o
argumento de que tais alegagdes militam em desfavor do Poder Publico, “que sé
deveria delegar competéncia desse matiz mediante autorizagédo, concessdo ou
permissdo (CF art. 21, Xll), sendo-lhe defeso, agora, beneficiar-se de sua propria
torpeza, diante da alegada, mas ndo comprovada, auséncia de contrato”. Tais
posicionamentos corroboram a conclusado do item anterior no sentido de que la as
razoes de decidir adotadas pelo STJ decorreram de desconfiangca acerca da boa-fé
das delegatarias, possibilidade que aqui ndo se coloca na medida em que a
verificagcdo do desequilibrio n&do depende de critérios ou mecanismos que deveriam
estar previstos contratualmente, mas da simples constatacdo de que nado existia
qualquer fonte de custeio, legal ou contratual, para suportar as gratuidades

concedidas.

Neste mesmo sentido das Suspensdes de Seguranga foi a decisao proferida
em recurso interposto pelo municipio de Barueri, no qual se insurgiu contra deciséo
do TJSP suspendendo os efeitos de lei municipal, no ponto em que instituia o “passe

livre” no transporte coletivo municipal para pessoas carentes residentes em
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Barueri'®2. O argumento das empresas prestadoras do servi¢o, qual seja, de que a
lei municipal rompeu o equilibrio financeiro dos contratos de prestagdo de servigos
de transporte coletivo celebrados com o municipio, foi acolhido pelo STJ, tendo
restado consignado no voto do Ministro Relator que “ndo é licito ao Estado, em
nome de uma obrigagdo sua, confiscar vagas em Onibus, sem a correspondente

fonte de custeio”.

Ainda coerentemente com as trés ultimas decisbes, o STJ deu provimento a

Recurso Especial’®

para suspender a obrigacdo das empresas aéreas
transportarem gratuitamente pessoas portadoras de deficiéncia carentes. O
conflito cingia-se em saber se a regulamentacdo da Lei 8.899/94, concessiva do
passe livre no sistema de transporte coletivo interestadual as pessoas portadoras de
deficiéncia comprovadamente carentes, aplicava-se ao transporte aéreo, tendo o
STJ entendido que nao, por faltar regulamentagéo neste sentido. Fundamentando-se
na necessaria protecdo ao equilibrio econémico-financeiro dos contratos, o voto

condutor do acérdao afirmou:

Sem que haja contrapartida previamente definida, de
responsabilidade do Estado, €& impossivel obrigar as
companhias aéreas a garantir gratuidade de transporte de
passageiros - mesmo aqueles portadores de deficiéncia, nos
termos da Lei 8.899/94. A regulamentagao — cuja falta ndo se
discute — certamente definira os recursos compensatérios das
empresas, que a partir de entdo serdo obrigadas a reservar
vagas gratuitas para as pessoas portadoras de deficiéncia.

Mais recentemente foi julgado pelo STJ Recurso Especial'*

interposto por
delegataria de transporte coletivo do Distrito Federal contra decisdo do TJDF,
proferida em acao civil publica, que manteve a obrigacdo de fornecer desconto
tarifario aos alunos de cursos técnicos e profissionalizantes. Alegou a
delegataria que, embora a Lei Organica do DF, pela Emenda 5/1996, tenha
estendido o beneficio tarifario a esses estudantes (desconto de 2/3), em razdo da
falta de regulamentacéo nao poderia conceder o desconto para essa categoria de

alunos, pois nao havia fonte de custeio para manutengao do equilibrio econémico-

92 Agravo Regimental na Suspensdo de Seguranca n. 79/SP, Relator Ministro Edson Vidigal.

%% REsp. 677.872/PR, DJ 08.05.2006.
% REsp. n. 890.796/DF, DJ 17.11.2008.
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financeiro do contrato. Ocorre que restou consignado no acérdéo recorrido ter, sim,
sido prevista na legislag&o distrital, a correspondente fonte de custeio. Assim, o STJ,
partindo desta premissa - de que a lei distrital havia previsto a fonte de custeio -,
conheceu o recurso e deu-lhe provimento apenas para determinar a integragao do
Distrito Federal a lide, ja que, nos termos da legislag&o, correria por conta dele arcar
com a gratuidade. Isto €, a gratuidade tarifaria foi mantida, mas isto se deu porque
se considerou haver fonte para custea-la, com base na deciséo recorrida. Os votos
dos ministros deixam muito claro este ponto, evidenciando a preocupagdao com o
custeio do beneficio concedido, de forma a assegurar a estabilidade e o equilibrio
contratuais inicialmente pactuados. Vale a pena citar o seguinte trecho do voto da

Ministra Eliana Calmon:

A primeira questdao que se coloca é a de que, em matéria
de contrato, o império da lei nao pode ser soberano [...]. O
contrato deve ser obedecido e toda e qualquer questao
relacionada com os valores deve sofrer questionamento
bilateral entre as partes contratantes. Dai o surgimento de um
Fundo do Transporte Coletivo do Distrito Federal, criado por lei
local, para cobrir a gratuidade a partir de um encontro entre
despesas criadas pelo poder concedente e receitas que devem
ser geradas por ele préprio, sendo certo que nao se pode
aceitar que o Estado, por forca de lei por ele mesmo
outorgada, crie despesas nao previstas no contrato inicial
e imponha a empresa privada, concessionaria de um
servico a obrigacao, sem lhe dar satisfacao e sem que
possa ele discutir em juizo, conjuntamente, a legalidade da
imposicao, tendo com alternativa unica cumprir a
obrigagdo imposta, sem sua anuéncia. Ora, para que servem
entdo os contratos administrativos? (grifo nosso)

No mesmo sentido destas decisdes proferidas no STJ, sdo as mais recentes
decisbes do STF, exceto no que se refere a gratuidade para os idosos. Das dez
decisdes encontradas neste Tribunal, oito sdo a¢des diretas de inconstitucionalidade

— ADI’s, como ja dito acima.

As trés ADI’s mais antigas, julgadas em 1991, 1993 e 1994, ainda néo
tiveram o mérito julgado. Apenas as medidas liminares, requeridas para suspender a

eficacia de leis estaduais estabelecedoras de gratuidades tarifarias, foram julgadas
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pelo STF que as indeferiu. Em duas delas’®, o autor da acdo, para sustentar a
inconstitucionalidade, invocou violagao ao direito de propriedade constitucionalmente
garantido, atribuindo efeito confiscatério e desapropriatério a lei impugnada. A Corte
Constitucional, ao indeferir as medidas, afirmou que o desequilibrio econémico-
financeiro poderia ser buscado pelas concessionarias em outras vias. A terceira
ADI'™®® nem mesmo aventou a questdo do equilibrio econdémico-financeiro dos
contratos, tendo a discusséao sido travada em torno da competéncia legislativa para
editar a legislagdo impugnada: se concorrente dos estados-membros para legislar
sobre “protecdo e integragao social das pessoas portadoras de deficiéncia” (art. 24,
XIV, CF), ou se privativa da Unido para legislar sobre transportes (art. 22, 1X, Xl),

tendo prevalecido a primeira hipétese.

Tais decisbes sdo, contudo, mais antigas, podendo-se afirmar que o
posicionamento nelas consignado nao prevaleceu posteriormente, como nao
prevalece. Com efeito, as ADI's julgadas a partir de 2001"’, também voltadas contra
legislagdo estadual que impbs gratuidade tarifaria a servigo publico concedido,
acolheram as alegagdes acerca da inconstitucionalidade das referidas legislagdes,
suspendendo-as ou declarando-as inconstitucionais, conforme se tratasse de
medida cautelar ou agao direta. O STF registrou 0 seu entendimento de que lei
estadual ndo pode alterar as condigdes da relacdo contratual entre poder
concedente e concessionarias, introduzindo gratuidade tarifaria ndo prevista na
licitacdo, sem a correspondente contrapartida. Pontificou que, além de significar
ingeréncia indevida nas fungbes de Poder Executivo de gestor destes contratos

155 ADIMC 436/DF, j. 07.02.1991, DJ 12.02.1993, contra legislagdo que concedeu gratuidade tarifaria
a pedestres e ciclistas na travessia do rio Itajai-Agu, por ferry boat; e ADIMC 1052/RS, j. 26.05.1994,
DJ 23.09.1994, contra legislagdo que isentou do pagamento de passagens policiais militares no
sistema de transporte coletivo intermunicipal.

% ADI 903/MG, j. 14.10.1993, DJ 24.10.1997, contra disposicdo de lei estadual que obrigava as
empresas concessionarias de transporte coletivo intermunicipal do estado de Minas Gerais a adaptar,
no prazo de um ano, pelo menos 10% da frota de veiculos, a fim de facilitar o acesso e a
permanéncia dos portadores de deficiéncia fisica e de pessoas com dificuldade de locomogéo.

7 ADIMC n. 2299/RS, DJ 28.03.2001: interposta contra legislagdo estadual que isentou do
pagamento do consumo de energia elétrica fornecida pela Companhia Estadual de Energia Elétrica -
CEEE e do preco da agua fornecida pela Companhia Estadual Rio Grandense - CORSAN, os
trabalhadores desempregados; ADIMC 2.337/SC, DJ 20.02.2002: interposta contra legislacdo que
suspendeu temporariamente do pagamento das tarifas de consumo de energia elétrica, agua e
esgoto, os trabalhadores, residentes no Estado, que ndo dispusessem de qualquer remuneragao; e
ADI 2733/ES, DJ 03.02.2006: interposta contra legislagdo que excluiu do pagamento de pedagio, nas
vias publicas estaduais, as motocicletas, e concedeu aos estudantes desconto de 50% quando da
utilizagao das referidas vias para o deslocamento entre a residéncia e o estabelecimento de ensino.
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administrativos, legislagdo com este teor atinge o equilibrio econémico-financeiro
dos contratos'®®.

Este mesmo entendimento foi consignado também em AD|"®

interposta
contra dispositivo da Constituigdo do Rio de Janeiro que vedava proposta de
deliberagdo com o objetivo de conceder gratuidade em servigo publico, sem a
correspondente fonte de custeio. A acgado foi julgada improcedente, declarada
constitucional a disposicao. A sessado plenaria do STF, acompanhando o voto
proferido pelo Ministro Relator Cezar Peluzo, asseverou que a exigéncia de
indicagdo da fonte de custeio para autorizar gratuidade na fruicdo de servigos

publicos

se preordena a garantir a gestdo responsavel da coisa publica,
o equilibrio na equacao econbémico-financeira informadora dos
contratos administrativos e, em dultima analise, a propria
viabilidade e continuidade dos servigos publicos e das
gratuidades concedidas.

%8 Confira-se trecho das ementas das decisdes - ADIMC 2299/RS, DJ 29.08.2003: “Agao direta de
inconstitucionalidade. Arguigdo de inconstitucionalidade da Lei 11.462, de 7.04.2000, do estado do
Rio Grande do Sul. Pedido de liminar. - Plausibilidade juridica da arguicdo de inconstitucionalidade
com base na alegagdo de afronta aos artigos 175, ‘caput’, e paragrafo unico, I, lll e V, e 37, XXI,
todos da Constituicdo Federal, porquanto lei estadual, maxime quando diz respeito a concessao de
servigo publico federal e municipal, como ocorre no caso, nao pode alterar as condi¢gées da relagao
contratual entre o poder concedente e os concessionarios sem causar descompasso entre a tarifa e a
obrigacdo de manter servico adequado em favor dos usuarios. - Caracterizagdo, por outro lado, do
"periculum in mora". Liminar deferida, para suspender, "ex nunc", a eficacia da Lei n°® 11.462, de
17.04.2000, do estado do Rio Grande do Sul.” ADIMC 2337/SC, DJ 21.06.02: “Os Estados-membros -
que ndo podem interferir na esfera das relagbes juridico-contratuais estabelecidas entre o poder
concedente (quando este for a Unido Federal ou o Municipio) e as empresas concessionarias -
também nao dispdem de competéncia para modificar ou alterar as condigbes, que, previstas na
licitagdo, acham-se formalmente estipuladas no contrato de concesséao celebrado pela Unido (energia
elétrica - CF, art. 21, XIlI, "b") e pelo Municipio (fornecimento de agua - CF, art. 30, | e V), de um lado,
com as concessionarias, de outro, notadamente se essa ingeréncia normativa, ao determinar a
suspensao temporaria do pagamento das tarifas devidas pela prestagdo dos servigos concedidos
(servicos de energia elétrica, sob regime de concesséao federal, e servigos de esgoto e abastecimento
de agua, sob regime de concessdo municipal), afetar o equilibrio financeiro resultante dessa relagao
juridico-contratual de direito administrativo.” ADI 2733/ES, DJ 03.02.2006: “A lei estadual afeta o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo de obra publica, celebrado pela
Administragcao capixaba, ao conceder descontos e isengdes sem qualquer forma de compensagao. 2.
Afronta evidente ao principio da harmonia entre os poderes, harmonia e ndao separagado, na medida
em que o Poder Legislativo pretende substituir o Executivo na gestdo dos contratos administrativos
celebrados. 3. Pedido de declaragéo de inconstitucionalidade julgado procedente.”

'%% ADI 3225/RJ, DJ 26.10.2007.
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Apenas a recente ADI'®

interposta contra previsdo do Estatuto do Idoso
que, repetindo o disposto no art. 230, paragrafo segundo da CF, assegura
gratuidade nos transportes urbanos aos maiores de 65 anos, € que foi julgada
improcedente. Todavia, a andlise da decisdo demonstra que a situagdo do
dispositivo impugnado € bastante peculiar, na medida em que reproduz disposigao ja

constante da Constituicdo Federal.

Assim, o STF, em acoérdao relatado pela Ministra Carmen Lucia, tendo em
vista esta circunstédncia - que a norma impugnada concedia beneficio ja
constitucionalmente garantido aos idosos -, asseverou n&o haver direito adquirido a
se contrapor a direitos previstos constitucionalmente, nao podendo, pois, as
delegatarias, cujas outorgas sdo posteriores a Constituigcdo, alegar que nao sabiam
do direito dos idosos a transporte coletivo gratuito. E, quanto aos contratos
celebrados antes da promulgagéo da Constituigdo, afirmou que

em respeito a garantia de equilibrio, 0 maximo que poderiam
requerer os delegados dos servigos de transporte municipal e
intermunicipal seria a alteracdo dos contratos para cobrir-se
financeiramente, com os énus comprovados em planilha sobre
0 uso dos transportes pelos idosos.

Tal decisao, portanto, ndo contradiz as anteriores, tendo o STF, neste caso
especifico, privilegiado o direito dos idosos, direito social, em detrimento do direito
econdmico das delegatarias de servigo. Afirmou a eficacia plena e aplicabilidade
imediata da norma constitucional, devendo-se garantir aos idosos, “que ja

contribuiram para a sociedade em periodo pretérito”, qualidade digna de vida.

Por fim, mencionamos as trés decisdes monocraticas do STF, sendo duas
proferidas em Suspensdo de Seguranga e uma em Suspensdo de Tutela
Antecipada.

10 ADI 3768/DF, DJ 26.10.2007, interposta pela Associacdo Nacional das Empresas de Transportes

Urbanos. Na mesma linha do que foi alegado nas ADI’s ja mencionadas, a Requerente alegou que do
direito constitucional ao equilibrio econdmico-financeiro decorre a impossibilidade de edi¢ao de lei
impondo gratuidades na prestagdo do servigo sem a previsao de qualquer forma de compensacgéo de
custos as empresas atingidas.
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A primeira delas, julgada em 1994, reflete, na esteira das mencionadas

ADI's julgadas em 1991 e 1994, entendimento que parece ja superado'™'. A

162

segunda 4, julgada ja em 2007, suspendendo liminar deferida pelo Tribunal

Regional Federal, obrigou as associadas da ABRATI a conceder os beneficios
relativos ao transporte de idosos carentes previstos no art. 40 do Estatuto do
ldoso'®. Esta decisdo, embora aparentemente contraria as referidas ADI’s julgadas

J165

a partir de 2001'®* e as mencionadas decisées do STJ'®°, na realidade néo o é. E

que em 2006 foi editado decreto'®®

regulamentando “os mecanismos e critérios a
serem adotados” para a concessao do beneficio previsto aos idosos carentes, o qual
estabeleceu que uma vez disponibilizado o beneficio tarifario, a ANTT e a
delegataria do servigo deveriam adotar as providéncias cabiveis para a manutengao
do equilibrio econémico-financeiro do contrato. Também em 2006 a ANTT editou
Resolucédo'®” prevendo a revisdo da planilha tarifaria para a recomposicdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato ocasionado em virtude da concessao do
beneficio aos idosos carentes. Foi tendo em vista tal regulamentagdo que o STF

asseverou que

negar aos idosos o beneficio conferido pela lei questionada
afigurar-se-ia sumamente injusto e, porque nao dizé-lo,
flagrantemente desproporcional, pois suposto prejuizo ou
desequilibrio de custos na equacao da prestagao dos servicos
concedidos pode ser eventualmente superado, a partir da
atuacao da propria Administragcao, ou desta em conjunto com
as prestadoras do servigo.

161 Suspensao de Seguranga n. 688/MA, DJ. 31.08.1994. Nesta Suspensdo de Seguranga, o estado

do Maranhéo, na condicdo de poder concedente das concessionarias de transportes rodoviarios de
passageiros do estado do Maranhao, atacou a liminar deferida, em mandado de seguranga coletivo,
para suspender os efeitos da lei estadual que assegurou transporte gratuito a policiais militares,
fardados, nos 6nibus municipais. O STF, Relator Min. Octavio Gallotti, invocando as decisdes
proferidas nas antigas ADIMC 1052/RS e 436/DF, deferiu a medida pleiteada sob o argumento de
que cabe a delegataria do servigo perseguir a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro do
ajuste.

ez Suspensio de Seguranca n. 3052/DF, DJ. 01.02.2007.

163 Art. 40. No sistema de transporte coletivo interestadual observar-se-a, nos termos da legislagao
especifica: | — a reserva de 2 (duas) vagas gratuitas por veiculo para idosos com renda igual ou
inferior a 2 (dois) salarios-minimos; 1l — desconto de 50% (cinquienta por cento), no minimo, no valor
das passagens, para os idosos que excederem as vagas gratuitas, com renda igual ou inferior a 2
(dois) salarios-minimos. Paragrafo unico. Cabera aos 6rgdos competentes definir os mecanismos e
os critérios para o exercicio dos direitos previstos nos incisos | e Il.

'** ADI's 3225/RJ, 2337/SC, 2733/ES, 2299/RS.

1%% Especificamente os Agravos Regimentais nas Suspensées de Seguranca n. 1404/DF e 1411/DF.
1% Decreto Federal n. 5934/2006.

187 Resolugdo ANTT n° 1.692/2006.
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Vé-se, pois, que a superveniéncia da regulamentacdo foi considerada
suficiente pelo STF para regulamentar o beneficio na medida em que, no seu
entender, resguardou o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos estabelecendo
a revisao da planilha tarifaria.

A terceira trata-se de recente pedido de suspens&o de tutela antecipada'®®,
formulado por concessionaria rodoviaria, com o escopo de lhe ser permitido cobrar
pedagio das motocicletas e similares, ndo se submetendo aos deveres e
obrigagdes impostos pela Lei Estadual n° 15.722/2007. Alegou que o referido
diploma legal, ao isentar as motocicletas e similares do pagamento de pedagio,
violaria a garantia da manutencao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos

administrativos. O STF deferiu o pedido, consignando que

a possibilidade de quebra de equilibrio econédmico-financeiro
dos contratos de concessdo, por decisdo judicial, impde
elevado 6nus ndo sO as concessionarias e ao poder
concedente, mas também aos usuarios, pois coloca em risco a
adequada prestacéo do servico publico.

A analise destas decisbes evidencia que o STF, desde 1997, e 0 STJ, desde
o final de 2004, vém fazendo prevalecer o respeito as condigcdes contratuais
inicialmente pactuadas, estabelecidas nos editais de licitacdo e respectivos
contratos. Consagraram o entendimento de que as vantagens legitimamente
esperadas pela empresas concessionarias com base no contrato celebrado nao
podem ser reduzidas sem a previsao de qualquer forma de compensagao, sob
pena de violagdo do principio do equilibrio econdémico-financeiro. Assim, as
imposi¢des legais, supervenientes a celebragdo dos contratos de concesséao, de
descontos e isencdes nas tarifas de servico publico, sem a correspondente fonte de

custeio, estdo sendo afastadas pelos tribunais superiores.

Este entendimento ndo foi adotado apenas diante da disposicao
constitucional que garante a gratuidade dos transportes coletivos urbanos aos
maiores de 65 anos. Neste caso, o STF considerou mais importante preservar o
direito social dos idosos. Isto €, diante de dois direitos tutelados constitucionalmente

168 STA 280, DJ 22.10.2008.
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- direito a manutencgao das condi¢cdes efetivas das propostas e direito social do idoso
-, optou-se por resguardar o direito social. N&o obstante tal decisdo, cuja
fundamentagcédo n&o contradiz as outras, € possivel perceber o aumento, ao longo
dos anos, da preocupagao dos tribunais superiores com o respeito as condi¢des
contratualmente pactuadas. Registre-se que mesmo as empresas delegatarias de
transporte coletivos que, como visto no item acima, sdo mais suscetiveis de gerar
alguma desconfianga no Judiciario, tém tido seus contratos respeitados neste ponto.
E dizer, mesmo os contratos incompletos s&o respeitados e protegidos quando se
pretende onera-los com gravame inequivocamente inexistente quando da sua
celebragdo. A auséncia de duvida acerca do desequilibrio que as delegatarias
suportariam, em razdo da inexisténcia de fonte de custeio para suportar os
beneficios legais concedidos, conferiu seguranga ao Judiciario para decidir

determinando o respeito as condi¢des pactuadas.

4.3 ACOES ENVOLVENDO CONFLITOS TARIFARIOS

Alcangando os setores rodoviario, energético, de telefonia e de transporte
coletivo de passageiros, os conflitos envolvendo tarifas, tratados neste item,
compreendem medidas interpostas pelas concessionarias buscando, ora revisa-las,
ora reajusta-las e, ainda, ora impedir que elas sejam unilateralmente reduzidas pelo
poder concedente. Ha, ainda, ag¢des civis publicas ajuizadas pelo Ministério Publico
ou alguma associagcdo, objetivando suspender reajustes autorizados pelo poder
concedente e até mesmo reduzir tarifas que vinham sendo praticadas sob o

argumento de proteger os usuarios ou consumidores dos servigos concedidos.

No intuito de sistematizar a exposi¢ao, abordaremos as agdes que versam
sobre revisdo tarifaria separadamente daquelas que versam sobre reajuste. Com
efeito, tratando-se - revisdo e reajuste - de institutos conceitualmente diferentes, que

visam a finalidades distintas'®®, entendemos mais adequado trata-los em tdpicos

'%% Consoante definigao de Celso Antdnio Bandeira de Mello, o reajuste apenas atualiza a tarifa, a fim

de fazé-la acompanhar “a variagdo normal do preco dos insumos, sem que |he agreguem
acréscimos”. Ja a revisdo “é uma reconsideragao ou reavaliagdo do préprio valor original tomado em
conta como adequado para enfrentar equilibradamente os encargos”. BANDEIRA DE MELLO, Celso
Anténio. Curso de Direito Administrativo. 25%ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008. p.724.

Em sintese, a tarifa resultante do reajuste é a mesma tarifa anterior, apenas atualizada; e a tarifa
correspondente a revisao é outra tarifa.
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diversos. Como muitas vezes o0s termos reajuste e revisdo sdo usados
indistintamente, sem rigor técnico, nossa diferenciacao foi feita tendo em vista o

pedido formulado e n&o o vocabulo — reajuste ou revisao - constante das decisdes.

Os demais casos que versam sobre fixacdo das tarifas, mas néo se
enquadram nos pleitos sobre reajuste e revisdo, serdo tratados também
separadamente. Assim o presente item sera subdividido em trés topicos: (i) o
subitem 4.3.1 abordara os conflitos envolvendo reajuste tarifario; (ii) o subitem 4.3.2
versara os conflitos sobre revisdo; e (iii) o item 4.3.3 apresentara os “demais
conflitos envolvendo discussdes tarifarias”, isto €, aqueles que ndo se enquadram
nos itens anteriores e que correspondem, na maioria das vezes, a conflitos
objetivando obstar redugdes tarifarias bem como impedimento ou evasédo do seu

pagamento, ocorridos no setor rodoviario.

Por fim esclarecemos que dentro de cada um dos itens seguintes, as

decisdes serao mencionadas por setor de servico.
4.3.1 Conflitos sobre Reajuste de Tarifas

Este subitem incluira o exame das decisdes acerca de pleitos para reajustar
tarifas bem como para impedir que o reajustamento seja obstado, normalmente
interpostos pelas concessionarias, mas também pelo poder concedente, em alguns

casos.

No setor rodoviario, encontramos quatro Suspensdes de Liminares'’®,
interpostas perante o STJ por concessionarias de lotes do Programa de Concessdes
Rodoviarias Federais do Parana, objetivando Ihes fosse autorizado aplicar nas
tarifas de pedagio o reajuste anual, calculado de acordo com a clausula XIX, item 4,
do contrato de concessao, o que |Ihes havia sido negado pelo poder concedente.

Referida clausula, esclareca-se, estabelece claramente a formula para se proceder

170 AgRg. na Suspensao de Liminar n. 73, DJ 23.08.2004; n.74, DJ 23.08.2004; n.75, DJ 23.08.2004
e n. 76, DJ 20.09.2004, interpostas respectivamente, pelas seguintes concessionarias: Rodovias
Integradas do Parana, Empresa Concessionaria de Rodovias do Norte S.A, Concessionaria de
Rodovias Integradas S.A e Concessionaria Ecovia Caminho do Mar S.A.
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ao reajuste, prevendo que ele se daria de acordo com a variagdo de uma série de

indices relacionados a servigcos de construcgo civil'"".

Tais concessoes, inseridas na primeira etapa do Programa de Concessdes
de Rodovias Federais, foram outorgadas pelo estado do Parana em 1997, com base
em delegacao feita pela Unido mediante convénio celebrado com o estado, nos
termos da Lei 9.277/96 que, denominada Lei das Delegagdes, criou a possibilidade
de os estados, municipios e o Distrito Federal solicitarem a delegacao de trechos de
rodovias federais para inclui-los em seus programas de concessao de rodovias'’. O

estado do Parana, entédo, outorgou a concessao de algumas rodovias federais.

O modelo licitatério adotado outorgou a concessdo a quem assumiu a
exploracdo do maior trecho mediante a cobranca de tarifas prefixadas. Em
obediéncia a Lei 8987/95, os contratos preveem o0s servicos e obras a serem

realizados e respectivos cronogramas, o valor da tarifa cobrada dos usuarios -

171 . . : . .
Eis a clausula de reajuste prevista no contrato:

TEr=TEx| | 0.L0[1Ti—1To |+ 0,20 [1Pi—IPo| + 0,20 [OAE —10AEe | + 0,10[ INCCi —INCCa | +0,30 ICi—ICE-\| +0,10 IGF‘F«-‘1i—IGF‘F\-‘1-‘:-\| 11
ITa IPa |OAED 1N CCo ICo J 1GP Mo J

Sendo que: TBr — é o valor da Tarifa Basica reajustada; TB — é o valor da Taifa Basica de Pedagio
referente a data base de referéncia da Proposta Comercial, ou seja, Janeiro de 1997; ITo — é o indice
de Terraplenagem para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior ao da data-base de
referéncia, calculado pela Fundagdo Getulio Vargas — FGV (coluna 38); ITi — é o indice de
Terraplenagem para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior ao da data de reajuste,
calculado pela Fundagéo Getulio Vargas — FGV (coluna 38); IPo — é o indice de Pavimentag&o para
Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior ao da data-base de referéncia, calculado pela
Fundacdo Getulio Vargas — FGV (coluna 37); IPi — é o indice de Pavimentacdo para Obras
Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior ao da data de reajuste, calculado pela Fundagao
Getulio Vargas — FGV (coluna 37); IOEAo — é o Iindice de Obras-de-Arte Especiais para Obras
Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior ao da data-base de referéncia, calculado pela
Fundacdo Getulio Vargas — FGV (coluna 36); IOEAi — é o indice de Obras-de-Arte Especiais para
Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior ao da data de reajuste, calculado pela Fundagao
Getulio Vargas — FGV (coluna 36); INCCo — é o indice Nacionaldo Custo da Construgao, relativo ao
segundo més anterior ao da data-base de referéncia, calculado pela Fundagéo Getulio Vargas — FGV
(coluna 6); INCCi — é o indice Nacionaldo Custo da Construgéo, relativo ao segundo més anterior ao
da data do reajuste, calculado pela Fundagdo Getulio Vargas — FGV (coluna 6); ICo — é o indice de
Servigos de Consultoria para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior ao da data-base
de referéncia, calculado pela Fundacgdo Getulio Vargas — FGV (coluna 39); ICi — é o indice de
Servigos de Consultoria para Obras Rodoviarias, relativo ao segundo més anterior ao da data do
reajuste, calculado pela Fundagdo Getulio Vargas — FGV (coluna 39); IGP-Mo — é o indice Geral de
Precos de Mercado, relativo ao segundo més anterior ao da data-base de referéncia, calculado pela
Fundacdo Getulio Vargas — FGV (coluna 7); IGP-Mi — é o indice Geral de Precos de Mercado, relativo
ao segundo més anterior ao da data do reajuste, calculado pela Fundacdo Getulio Vargas — FGV
(coluna 7); 0,10 ; 0,20 ; 0,20 ; 0,10 ; 0,30 e 0,10 — pardmetros cuja soma ¢é igual a 1(um).

2 A Portaria n.° 368/1996, do Ministério dos Transportes, definiu os procedimentos para a delegagéo
de rodovias federais aos estados, tendo, entre 1996 e 1998, sido assinados Convénios de Delegacao
com os estados do Rio Grande do Sul, Parana, Santa Catarina e Minas Gerais.
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calculado com base na categoria do veiculo, no numero de eixos, na extensao de
quildbmetros rodados entre cada praga de pedagio e na qualidade da rodovia

utilizada - bem como os critérios para o seu reajustamento173.

A Corte Especial do STJ, no julgamento das referidas quatro Suspensdes de
Liminares, ocorrido em 2004, autorizou o reajuste das tarifas nos moldes contratuais
sustentando que os contratos de concessao devem ser respeitados. Na esteira do
voto do entdo Presidente do Tribunal, Ministro Edson Vidigal, os demais ministros
reconheceram que o descumprimento dos contratos e a consequente quebra do
equilibrio econbémico-financeiro da concessao desprezam os vultosos investimentos
feitos pelas concessionarias, podendo causar perplexidade aos investidores, a par
de expor o pais, aumentando o risco Brasil, prejudicando o usuario e lesando a

ordem publica administrativa’".

Posteriormente, em 2006, em outra Suspensido de Liminar'’®, a Corte
Especial do STJ determinou a manutencao do reajuste tarifario previsto no contrato
celebrado entre a concessionaria Caminhos do Mar S.A e o estado do Parana, cuja
suspensao havia sido pleiteada pelo Ministério Publico Federal em agéo civil publica
interposta com esta finalidade. O voto condutor do acérddo, também do Ministro

Edson Vidigal, novamente consigna que

' ANDRADE, Leticia Queiroz. “A Experiéncia Brasileira nas Concessdes de Rodovias”. In:
SUNDFELD, Carlos Ari Vieira (Coord.). Parcerias Publico Privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2005.
p.254-75.

' Do voto condutor do acérddo de uma das Suspensdes de Liminar extrai-se o seguinte trecho:
“Consoante se verifica do contrato de concessdo juntado aos autos, ha previsdo de reajuste anual
das tarifas do pedagio, com base em férmula previamente estipulada e com a aplicagado de indices
calculados pela FGV (clausula XIX, item 4, fls. 458/459). Efetivamente, diante da previsao contratual,
nao poderia o DER simplesmente se contrapor ao reajuste anual das tarifas, sem apontar de forma
especifica as supostas irregularidades contidas nos valores reivindicados pela concessionaria e sem
apresentar o calculo que no seu entendimento seria o correto para a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro da concessao, em face das condi¢des fixadas no contrato e dos demais fatores
envolvidos na prestagdo dos servigos. [..] A equacdo econdmico-financeira é um direito
constitucionalmente garantido ao contratante particular (CF, art. 37, XXI). Se as caracteristicas do
contrato ndo fossem asseguradas, permitindo ao Poder Publico poderes ilimitados para alterar
clausula contratual, o particular ndo teria interesse em negociar com a Administragdo. [...] A
impossibilidade da correcdo anual do valor real da tarifa, previsto no contrato de concesséo, causa
sérios prejuizos financeiros a empresa concessionaria, podendo afetar gravemente a qualidade dos
servicos prestados e a manutengao das rodovias, em prejuizo da seguranga dos usuarios. O
descumprimento de clausulas contratuais por parte do governo local viola o principio da
seguranca juridica, inspira inseguranga e riscos na contratagdo com a Administragao,
resultando em graves conseqiiéncias para o interesse publico, inclusive com repercussoes
negativas sobre o influente ‘Risco Brasil’.” (grifo nosso, AgRg. na Suspensao de Liminar n.76, DJ
20.09.2004)

'® AgRg. na Suspensao de Liminar n 174/PR, DJ 10.04.2006.
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o descumprimento de clausulas contratuais, impedindo a
corregao do valor real da tarifa, consoante previsto no contrato
de concessdo, pode causar sérios prejuizos financeiros a
empresa concessionaria, e afetar gravemente a qualidade dos
servigos prestados e sua manutencdo, implicando, ainda,
auséncia de investimentos no setor, prejudicando os usuarios,
causando reflexos negativos da economia publica [...].

No STF localizamos duas suspensées de seguranca, julgadas em 2006'"°,

nas quais o estado de Sao Paulo, na qualidade de poder concedente, e a
concessionaria Ecovias dos Imigrantes S.A, requereram a suspensao da execugao
da sentenga que, prolatada em Mandado de Seguranga, desobrigou os associados
do impetrante, Sindicato das Empresas de Transporte de Carga do ABC - Setrans,
do pagamento do reajuste de 45,45%, incidente sobre o valor do pedagio cobrado
dos veiculos pesados que trafegam pelas rodovias Anchieta e Imigrantes.
Fundamentou-se a decisdo impugnada no fato de os caminhdes serem obrigados a
se deslocar para um sistema de interligacdo entre essas rodovias, sendo-lhes
vedada a continuagao de seu trajeto pela Rodovia dos Imigrantes, o que importaria
em dupla punicao, pelo fato de terem, ainda, que suportar um consideravel aumento

de seu trajeto por uma rodovia em condi¢des piores (Rodovia Anchieta).

O STF, além de considerar que seria impossivel a execugdo da sentenca,
pois a conferéncia dos documentos de filiagcdo ao Setrans levaria ao caos o trafego
de veiculos no sistema Anchieta-Imigrantes, deferiu o pedido com fundamento no
equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo, obrigando, pois, o0s
associados ao Setrans, ao pagamento do reajuste. Consignou estar evidenciada a

ocorréncia de grave lesdo a economia publica,
consubstanciada na significativa diminuicdo da arrecadacao do
valor cobrado pela concessionaria de servigo publico a titulo de
pedagio, além dos impactos causados pela decisdo impugnada
no equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concesso.'”’

Tem-se, pois, que os pleitos de reajustamento no setor rodoviario,

localizados a partir da pesquisa realizada, foram acolhidos pelos tribunais

'7® Suspensdo de Seguranca n. 3032/SP, DJ 01.02.2007 e Suspenséo de Seguranca n. 3049/SP, DJ
01.02.2007.
"7 Trecho do voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes na SS 3032/SP.
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superiores, determinando-se aplicagdo do reajuste, o qual estava claramente

previsto contratualmente.

O setor elétrico também apresentou decisbes envolvendo reajustamento

tarifario.

A primeira decisdo localizada, julgada pela Corte Superior do STJ em
Suspens&o de Liminar, foi proferida em 2006'8. A Companhia Estadual de Energia
Elétrica - CEEE pleiteou suspender desconto tarifario previsto em resolugdo da
ANEEL'®, de forma a manter a integralidade do reajuste estabelecido na
norma'®. Sustentou que, de forma ilegal, se via compelida a abrir mdo de parte de
seu reajuste tarifario anual, o que atingiria o equilibrio econémico-financeiro do
contrato de concessao firmado com o Poder Publico. O STJ, entendendo ausentes
os pressupostos autorizadores da medida, porquanto discutida nos autos suposta
ofensa a ordem juridica, isto €, a texto de lei, cujo exame se incompatibiliza com a
via da suspensao, indeferiu o pedido, mantendo os efeitos da Resolugdo da
agéncia. Asseverou, ainda, o tribunal, que “ndo obstante as dificuldades financeiras
noticiadas pela CEEE, alegagbées formuladas nesse sentido carecem da necessaria

comprovagao”.

Posteriormente, ainda em 2006, a Corte Especial do STJ julgou recurso
interposto pelos Ministérios Publicos Federal e do Estado de Pernambuco contra a
Companhia Energética de Pernambuco, objetivando a suspensao do reajuste

tarifario autorizado pela ANEEL'®

. O STJ, nesta decisdo, afirmou que a ANEEL
agiu nos estritos termos das suas competéncias legalmente atribuidas pelo
Conselho Nacional de Desestatizagdo e pela legislacdo e, invocou, ainda, a

necessidade de cumprimento do que foi legalmente pactuado sob pena de

'"® AgRg. na Suspenso de Liminar de Sentenga 137/DF, DJ 10.04.2006.

'"® Resolugao n. 242/2004.

'8 A Suspensdo de Liminar foi interposta contra decis&o proferida pelo Tribunal Regional Federal — 12
Regido, em Agravo de Instrumento, concedendo efeito suspensivo a antecipacao de tutela concedida
a favor da concessionaria, em ac¢ao ordinaria por ela ajuizada.

81 AgRg. na Suspensao de Liminar de Sentenca n. 162/PE, DJ 01.08.2006.
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desrespeito ao equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, indeferindo o pedido

de suspensao e mantendo o reajuste’®?.

O que se percebe destas duas decisdes € que ambas, embora tenham
adotado fundamentagédo diversa, fizeram prevalecer o ato normativo da agéncia

reguladora, expedido no exercicio de suas competéncias.

No setor de telecomunicag¢oes, foram identificadas duas decisdes, julgadas
pelo STJ. A primeira foi proferida em 2001, em medida interposta pela Agéncia
Nacional de Telecomunicagbes — ANATEL, objetivando suspender decisdo liminar
proferida em acéo civil publica que impediu o reajustamento das tarifas telefénicas
determinada pela agéncia'®. Em decisdo muito pouco fundamentada, o STJ,
monocraticamente, indeferiu o pedido, mantendo, portanto, o O&bice ao

reajustamento’®.

82 Do acorddo extrai-se o seguinte trecho, do voto do Ministro Relator Edson Vidigal: “A decisao

objeto do pedido de suspenséo ao determinar a utilizagéo, para fins de calculo de reajuste tarifario, de
paradmetro externo aos contratos, sem observar a metodologia que deve ser aplicada ao caso
especifico, desconsiderando o momento em que celebrado o contrato de fornecimento com a
Termopernambuco, as peculiaridades que diferenciam um contrato de curto prazo de um de longo
prazo, etc. interferiu na politica publica do Governo tragada para o setor. Destaco que o reajuste
tarifario contra o qual se insurgiu o agravante, resultou de calculo feito pela ANEEL, no
exercicio regular de sua competéncia legal como agéncia reguladora que é, sendo fixado,
portanto, com base em critérios técnicos indispensaveis a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato de concessao vigente. A substituicdo aleatéria da férmula de
reajuste previamente pactuada ofende, portanto, a ordem publica administrativa, porque interfere nos
mecanismos de politica tarifaria previamente aprovados pelo Conselho Nacional de Desestatizacao —
CND, e que sao vitais para que a prestacao do servigo publico possa se dar em conformidade com os
principios constitucionais e legais incidentes, e que n&o s6 permitam, mas viabilizem a celebragcéo de
tais contratos entre o Poder Publico e o particular que se disponha a negociar com a Administragao,
notadamente em se tratando de contratos de concessao com prolongado prazo de duragdo. [...] O
que se pretende evitar € que o Brasil seja visto como terra-de-ninguém, onde o compromisso s6 tem
valor no momento da celebragéo do contrato, ja idealizado para ser descumprido.” (grifo nosso)

183 Pet. n. 1460/RJ, DJ 04.09.2001. O pedido de suspens&o foi inicialmente apresentado perante o
STF que, na Pet. n. 2351/RJ, DJ 15.08.2001 declinou a competéncia para o STJ.

¥ 0O inteiro_teor da decisdo é o seguinte: “Relatei. Decido. A drastica e excepcional medida de
suspensao de liminar somente é concedida em caso de manifesto interesse publico ‘para evitar grave
lesdo a ordem, a saude, a seguranga e a economia publicas’ (art. 4° da Lei n® 8.437/1992). Anoto
que, na sede eleita, ndo ha falar em lesdo a ordem juridica, cujo resguardo se acha assegurado na
via recursal, consoante precedentes desta Presidéncia (Suspensdes de Segurangca n ° 909, 917 e
924). Nao vislumbro, na espécie, a sustentada lesdo a ordem publica, porquanto, sem adentrar a
seara do seu acerto ou desacerto, a decisdo sub examine nao se configura teratolégica ou eivada de
ilegalidade, tampouco se pode falar em invasdo de competéncia, na medida em que se trata de ato
administrativo sujeito ao controle judicial. Posto isso, ausentes os requisitos, indefiro o pedido.” De se
registrar que a agao civil publica acabou sendo julgada improcedente pela 192 Vara Federal do Rio de
Janeiro em 16.07.2004, mantendo-se, pois, o reajuste. Esta pendente o julgamento do recurso.
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Posteriormente a esta decisao, em 2007, ocorreu o julgamento, pela Corte
Superior do STJ'®, de recurso interposto pelas concessionarias Telemar Norte Leste
S.A, Brasil Telecom S.A, Sercomtel S.A Telecomunicagbes e Companhia de
Telecomunicagdes do Brasil Central — CTBC. Elas objetivavam, da mesma forma
que na medida anterior, citada acima, cassar medida liminar que, deferida em agao
civil publica, suspendeu os efeitos de atos regulamentadores da ANATEL,
assegurando a aplicagao da variagdo do indice de Precos ao Consumidor Amplo
(IPC-A) para reajuste maximo das tarifas dos servicos de telefonia. A Corte
Especial do STJ, desta vez, afirmou que cabe a ANATEL executar a politica tarifaria
do setor e, ainda, que a manutencdo da liminar poderia quebrar o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, desprezando os investimentos feitos pelas
concessionarias. Desta forma deu provimento ao recurso determinando a aplicagéo
dos atos da ANATEL que haviam sido suspensos'®®. Esta decisdo, como se vé, da
mesma forma que as referentes ao setor de energia, privilegiou a competéncia da

agéncia reguladora.

A partir das quatro decisbes aqui mencionadas, atinentes aos setores
elétrico e de telecomunicagdes, uma primeira conclusdo, ainda preliminar, que se
pode aventar, é que a jurisprudéncia mais recente do STJ vem se firmando no
sentido de fazer valer os atos regulatérios das agéncias. Com efeito, das quatro
decisdes, trés fizeram valer o determinado pela Agéncia. Assim, a primeira decisédo
mencionada do setor de telecomunicagdes, proferida em 2001, se justificaria por se
referir a periodo em que a propria atuagdo das agéncias reguladoras, criadas em

1997, estavam menos consolidadas.

'8 AgRg. na Suspensao de Liminar n. 57, DJ 06.09.2004. Referido recurso foi julgado no STJ apds o

STF, no julgamento da Suspensdo de Liminar 34/DF, DJ 24.03.2004, ter indeferido o pedido
formulado pelas concessionarias por entender ndo se tratar de matéria constitucional, declinando,
portanto, a competéncia para o STJ.

'8 Do voto condutor do acoérddo, cujos fundamentos sdo bastante semelhantes aos constantes do
acima mencionado AgRg. na Suspenséo de Liminar n. 162/PE, relativo ao setor energético, destaca-
se: “[...] em um primeiro e superficial exame, proprio dessa fase procedimental, vejo caracterizado o
risco inverso, refletido no cenario de inseguranca juridica que se instala, na medida em que a
manutengao da liminar, que, em principio, admite a quebra do equilibrio dos contratos e despreza os
vultosos investimentos feitos, pode sim causar perplexidade nos investidores, afastando-os, caos no
sistema tarifario, a par de expor o pais aumentando o risco Brasil e prejudicando o usuario que se
buscou proteger, lesando a ordem publica administrativa.”
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Por fim, no setor de transporte coletivo de passageiros, foram verificadas
quatro decisdes, sendo trés do STJ e uma do STF.

Do STJ, a primeira foi proferida em Suspensdo de Liminar contra medida
deferida em acgao civil publica para sustar o reajuste da tarifa de transporte coletivo
no municipio do Rio de Janeiro, autorizado por decreto'®. O pedido foi aviado por
uma das delegatarias do servigco no municipio, sob a alegagao de que a manutengao
da decisao abalaria o equilibrio econémico-financeiro dos contratos. Inicialmente, o
pedido foi deferido pelo Ministro Edson Vidigal, entdo presidente da Corte, que
acolheu os argumentos da empresa. Contra tal decisdo, o Ministério Publico
recorreu’®®, tendo, na oportunidade do julgamento, o Ministro Barros Monteiro, que
havia substituido o Ministro Edson Vidigal na presidéncia da Corte, acolhido o
recurso, reformando a decisao anterior. E assim o fez afirmando a incompeténcia da
empresa para manejar pedido de suspensao de liminar, argumento, registre-se, até
entdo nao visto nas demais suspensdes de liminares julgadas pelo tribunal e
interpostas pelas empresas delegatarias dos servigos publicos189. Manteve-se,

portanto, o reajuste suspenso, nos termos da decisdo de 22 instancia.

A segunda, também proferida em Suspensdo de Liminar'®, foi aviada pelo
municipio de Ilhéus, contra decisdes proferidas nas 12 e 2?2 instancias que,
liminarmente, deferiram pedido formulado por concessionaria do setor para reajustar
as tarifas, fixando-as num dado valor, apresentado pela empresa. Alegou a
municipalidade a existéncia de lesdo a economia publica, manifestada “na obrigagao
imposta aos usuarios de pagar tarifas reajustadas em percentual superior ao que
sinaliza a elevagédo global dos custos operacionais da concessionaria”. O STJ
indeferiu o pedido, confirmando a decisdo recorrida. Salientou o Ministro Barros
Monteiro que

a fixagcdo de um valor maior para a tarifa, a par de ter sido
proviséria, ndao tem o condao de causar lesdo a economia

'®7 Suspensao de Liminar e de Sentenga n. 231/RJ, DJ 17.01.20086.

'88 AgRg. na Suspensao de Liminar e de Sentenca n. 231/RJ, DJ 29.05.2006.

'8 pelo contrario, em diversas Suspensobes de Liminares interpostas por concessionarias, é afirmado
que a jurisprudéncia do STJ ja se pacificou no sentido de que elas tém, sim, competéncia para tal
medida.

%0 suspensao de Liminar de Sentenga n. 306, DJ 04.09.2006.
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publica, ainda mais por ter sido bem fundamentada na
existéncia de variacdo, para mais, nos custos de varios
insumos necessarios a operacionalidade do sistema.

A terceira foi proferida em Recurso Especial'®’

, interposto pelo municipio de
Sao Luis, visando reformar acérdao do Tribunal de Justica que havia determinado o
reajuste das tarifas do transporte coletivo, baseado em lei municipal em vigor. O
STJ, invocando a stimula 282/STF,"®? ndo conheceu do recurso, mantendo-se, pois

o reajuste, nos termos concedidos pelo tribunal inferior.

No STF, a decis3o foi proferida em Recurso Extraordinario'® interposto pelo
municipio de Jaboticabal em face de decisdo que deu provimento a Mandado de
Seguranga impetrado por delegataria de transporte coletivo contra a recusa do
prefeito em proceder ao reajuste tarifario de acordo com o critério contratualmente
previsto, qual seja, a observancia dos indices aplicados na capital do estado de Sao
Paulo. O STF, embora tenha considerado inadequado o critério contratualmente
estipulado para o reajuste, afirmando nao ser razoavel que “o reajustamento de
tarifas do servigo de transportes de um municipio, expressdo de sua autonomia
constitucional, seja vinculada, a que, a respeito, venha a ser decidido pela
administracdo de outro”, ndo conheceu do recurso, invocando a sumula 283/STF'%.
E dizer, foi mantida a decis&o recorrida, concessiva do reajuste.

Destas quatros decisbes acerca do setor de transporte coletivo, o que se
extrai, tdo somente, é que todos os julgados mantiveram as decisdes das instancias
inferiores, sem contudo, ser possivel apreender qualquer légica na fundamentagao
adotada para julga-las. As aludidas decisbes, cada uma delas, invocando um
argumento diferente - (i) incompeténcia da delegataria para aviar pedido de
suspensao de liminar, (ii) direito ao equilibrio econdmico-financeiro, (iii) Obice
processual ao seguimento do recurso - culminaram, coincidentemente ou néo, por

manter as decisdes recorridas.

¥ REsp. 973.766/MA, DJ 14.09.2007 e AgRg no REsp. n. 973.766, DJ 19.12.2007.
%2 Sumula 282/STF: E inadmissivel o recurso extraordinario, quando ndo ventilada, na decisdo
ggscorrida, a questao federal suscitada.

RE n. 191.532-3/SP, DJ 29.08.1997.
% Stimula 283/STF: E inadmissivel o recurso extraordinario, quando a decisao recorrida assenta em
mais de um fundamento suficiente e o recurso ndo abrange todos eles.



98

Em resumo, as decisdes vistas neste subitem permitem afirmar, ainda que
preliminarmente: (i) no setor rodoviario os tribunais superiores observaram as
condigdes contratualmente estabelecidas, fazendo valer os reajustes previstos nos
contratos de concessao; (ii) nos setores de telecomunicagdes e elétrico, as
determinagdes das respectivas agéncias reguladoras foram privilegias nas trés
decisbes mais recentes, das quatro localizadas, o que pode indicar o
reconhecimento, pelos tribunais, da importancia da regulagdo para a estabilidade
dos investimentos; e (iii) no setor de transporte coletivo, a conclusdo possivel é a
de que nao ha coeréncia entre os fundamentos adotados para decidir os conflitos,

tendendo os tribunais a manter o decidido nas instancias inferiores.

4.3.2 Pedidos de Revisao Tarifaria

As demandas envolvendo revisao tarifaria foram localizadas nos setores

rodoviario, elétrico, de transporte coletivo e saneamento.

No setor rodoviario localizamos uma unica decisdo, proferida em Recurso

Especial'®

interposto pela concessionaria, contra acorddao que indeferiu tutela
antecipada requerida para obter a revisao do contrato, restaurando-lhe o equilibrio,
rompido em decorréncia da abolicdo da cobranga de pedagio em valor diferenciado
durante o final de semana, na forma prevista no edital e no contrato. O STJ,
reconhecendo a existéncia de “fato do principe”, possivel de ter causado
desequilibrio, negou provimento ao recurso, mantendo a decisdo recorrida, sob o
argumento de que haveria necessidade de dilagdo probatéria para aferir a quebra do
equilibrio. De acordo com o voto condutor do acérdao, “o exame do preenchimento
dos pressupostos para a concessao da tutela antecipada deve ser aferido pelo juiz

natural, sendo defeso ao STJ reexame desse pressuposto de admissibilidade [...]".

No setor elétrico, a pesquisa apresentou duas decisdes proferidas pelo

STJ. A primeira julgou Recurso Especial'®

interposto pela Companhia Estadual de
Energia Elétrica — CEEE contra a Unido, visando a inclusdo na composi¢do dos

custos da prestagdo do servico concedido, das parcelas pagas aos seus

1% REsp. n. 884732/RJ, DJ27.08.2007.
1% REsp. n. 435.948, DJ 26.09.2005.
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aposentados, ex-autarquicos, a titulo de complementagcdo e suplementacdo de
proventos. A controvérsia estabelecida diz respeito a adequada aplicagao do art. 180

do Codigo de Aguas'”’

, no periodo de janeiro de 1981 a margo de 1993, quando
ainda em vigor o chamado “regime de remuneragao garantida” em que as tarifas
eram fixadas com base no custo dos servigos, conforme visto no item 1.3 infra. O
Superior Tribunal de Justica deu provimento ao recurso especial por entender que
referidos pagamentos correspondiam a obrigagdo de natureza trabalhista, razao pela
qual sua inclusdo como rubrica de custo da concessionaria estava autorizada pelo
art. 180, I, do Cdédigo de Aguas. Esta decisdo foi recentemente confirmada pelo
STF'®. Ela é interessante porque demonstra como funcionava o regime tarifario pelo
custo do servigo, tipico das concessdes outorgadas no Estado Social, e que de fato
conferia maior garantia aos concessionarios. Na medida em que era suficientemente
claro o comando do dispositivo do Cédigo de Aguas aplicavel, a discussao cingiu-se
a saber se os encargos da recorrente com seus empregados ex-servidores
autarquicos deviam ou nao ser computados como custo do servico, para os fins da
legislacao'®.

Na segunda decisdo, a Corte Especial do tribunal julgou recurso®®
interposto por Furnas Centrais Elétricas contra a ANEEL com o objetivo de
suspender os efeitos de Resolugao Normativa da Agénciazm, que estabeleceu os
conceitos gerais, as metodologias aplicaveis e os procedimentos para realizagdo da
primeira revisao tarifaria periddica das concessionarias de servigco publico de
transmissdo de energia elétrica. Em decisao inicialmente monocratica, o Ministro

Barros Monteiro indeferiu o pedido por entender inexistente, no caso, a

7 Art. 180. Quanto as tarifas razoaveis, alinea "b" do artigo 178, o Servico de Aguas fixara,

trienalmente, as mesmas: | - sob a forma do servigo pelo custo, levando-se em conta: a) todas as
despesas e operagdes, impostos e taxas de qualquer natureza, langados sobre a empresa, excluidas
as taxas de beneficio; b) as reservas para depreciagéo; ¢) a remuneragao do capital da empresa.

% AgRg. no RE n. 536.345, DJ 26.02.2009

% Para decidir o conflito, o STJ levou em conta a origem histérica da CEEE, sociedade de economia
mista do estado do Rio Grande do Sul, cuja lei de criagdo determinou que seu quadro de pessoal
fosse formado com o aproveitamento dos servidores da antiga autarquia a que sucedeu, aos quais
foram assegurados os direitos a complementagdo e a suplementagdo de proventos, previstos em
legislacdo estadual. Tendo isto em vista, pontificou o STJ: “Pois bem, tratando-se de encargo
econdmico do concessionario, ndo ha como dissocia-lo do custo da prestagao do servigo, para os
devidos fins de direito. Seria ilégico imputar a concessionaria a responsabilidade pelo pagamento de
tal encargo aos ex-servidores e, ao mesmo tempo, impedir que lance os respectivos pagamentos na
sua rubrica de custos, para os fins da legislagcéo ao inicio referida.”

20 AgRg. na Suspensao de Liminar e de Sentencga n. 735, DJ 05.05.2008.

201 Resolugao Normativa n. 257/2007/ANEEL.
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potencialidade lesiva da vigéncia da resolugdo normativa impugnada, eis que
editada pela ANEEL no exercicio de sua fungdo regulamentadora. Tal decis&o foi,

posteriormente, confirmada pela Corte Superior do STJ, que reafirmou:

A Aneel, 6rgao incumbido de regulamentar e fiscalizar o setor
de energia elétrica, procedeu a revisdo tarifaria periddica,
prevista em contrato, estabelecendo nova receita autorizada
para a concessionaria, de modo a manter o equilibrio do
contrato.

O STJ, portanto, ao decidir desta forma, prezou mais uma vez pela
observancia das normas expedidas pela ANEEL, reafirmando o posicionamento
acima, item 4.3.1.

No setor de transporte coletivo foram encontrados trés pleitos envolvendo

revisao tarifaria, julgados pelo STJ.

A primeira decisao foi proferida em Suspensdo de Liminar interposta pelo
municipio de Petrolina, objetivando cassar decisdo antecipatéria de tutela das
instancias inferiores que havia concedido a majoragdo das tarifas com base em
planilha unilateralmente confeccionada pela empresa®?. O STJ, salientando esta
circunstancia — a de que a tutela foi antecipada com base em planilha unilateral —
deferiu o pedido. No voto condutor do acérdao afirmou ser “temeraria a antecipagao
dos efeitos da tutela nos moldes em que concedida por se tratar de valores ainda

controversos”.

A segunda decisdo, também exarada em Suspensdo de Liminar’®, foi
interposta por delegatarias do municipio de Manaus contra decisbes de 12 e 22
instancias que haviam negado seu pedido antecipatorio de tutela visando fosse
determinada a recomposigao tarifaria nos termos da “Planilha Técnica elaborada
pelo Sindicato das Empresas de Transporte de Passageiros do Estado do
Amazonas”. O STJ, registrando que as decisdes de 12 e 22 instancias entenderam

ausentes os pressupostos autorizadores da medida liminar, eis que pleiteada com

%2 Suspensdo de Liminar de Sentenga n. 20, DJ 30.09.2004, confirmada no Agravo Regimental

contra ela interposto, AgRg. na Suspenséo de Liminar e de Sentenga n. 20, DJ 06.12.2004.
203 suspensdo de Liminar de Sentenca n. 152, DJ 02.08.2005.
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base em planilhas e demonstrativos que tinham carater unilateral, tornou a
consignar: “E temeraria a antecipacdo de tutela nos moldes em que postulada,
quanto a valores ainda controversos, sem a necessaria liquidez e certeza”. Indeferiu,
pois, o pedido.

A terceira e Ultima decisdo deste item refere-se a Agravo de Instrumento®
interposto por concessionaria do servigo de transporte do municipio de Suzano.
Pleiteou a reforma de acérdédo do Tribunal de Justica que lhe negou a antecipagao
de tutela, requerida para “fixar o pregco da tarifa de transporte em R$ 1,90,
suspendendo-se o direito do Poder Publico que a arbitrou em R$ 1,50”. O STJ
confirmou a decisdo recorrida, afirmando tdo somente que sua reforma exigiria

reexame de prova, vedada pela sumula 07/STJ.

Tais decisdes - do setor de transporte coletivo -, além de confirmarem o dito
do item 4.3.2 acima no sentido de que, na maioria das vezes, os tribunais superiores
limitam-se a manter a decisédo dos tribunais inferiores sob o argumento de que Ihes é
vedado o reexame de matéria fatica -, evidenciam que a maioria dos pleitos das
delegatarias de transporte coletivo para obter revis&o tarifaria sdo formulados com
base em planilha unilateral elaborada pelas concessionarias, sem respaldo em
critérios contratuais e/ou legais de reajuste. Esta circunstancia de incerteza gera
desconfianga no Judiciario, que tende a indeferir os pedidos. Esta mesma incerteza
€ que pode justificar o indeferimento do pedido liminar de revisdo da concessionaria
de rodovia mencionado neste item. Diante da incerteza acerca da ocorréncia do

desequilibrio, decidiu-se por indeferir o pedido.

No setor de saneamento, o STJ decidiu, recentemente, Suspensdo de
Liminar®® interposta pela Companhia de Saneamento de Minas Gerais — COPASA,
objetivando suspender decisdo do Tribunal de Justica de Minas Gerais que a
impediu de aumentar as tarifas de agua e esgoto. A COPASA contestou a decisao
do TJMG, tomada em recurso em uma acgao civil publica interposta pelo Ministério
Publico mineiro questionando o reajuste, sob a alegagdo de que precisa ser

remunerada adequadamente em relacido ao custo do servigo prestado, “sob pena de

294 AgRg. no Al n. 885.357, DJ 08.11.2007.
295 guspens&o de Liminar e de Sentenga n. 1020, DJ 05.03.2009.
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presta-los insatisfatoriamente, em claro prejuizo a toda comunidade-usuaria”.
Acrescentou, ainda, a COPASA, evidenciando que o calculo da majoragéo tarifaria
requerida havia sido feito unilateralmente por ela, que “o reajuste tarifario
questionado seguiu estudos técnicos que avaliaram a sua necessidade para garantir
que os usuarios sigam contando com os servigos publicos prestados”. O STJ,
todavia, manteve a decisdo do TUJMG que considerou ilegal o aumento da tarifa, eis
que em desconformidade com a Lei Federal 11.445/07 (lei que estabelece diretrizes

nacionais para o saneamento basico).

4.3.3 Agoes Objetivando Impedir Redugdes Tarifarias e Obstar a Cobranga

Neste item, como dito acima, examinaremos as decisdes proferidas em
conflitos que ndo versam sobre reajuste ou revisao tarifaria. Decorrem, tais conflitos,
no mais das vezes, de atos unilaterais do poder concedente, consubstanciados em
imposi¢cao de reducbes tarifarias, ou ainda, de decisdes judiciais que, acatando
pleitos formulados em acdes civis publicas, determinam a redugcao de tarifas que

vinham sendo praticadas e até mesmo a suspensao do seu pagamento.

Além destes conflitos, ha alguns especificos do setor de concessdes
rodoviarias, como aqueles em que as concessionarias pretendem evitar a evasao do
pagamento de tarifas, o que se da através de “rotas de fuga” das pragas de
pedagios, bem como o referente a possibilidade de pedagiamento sobre rodovias
que nao apresentam “via alternativa”. Com relacdo a este, a discussao em si nao
interessa a este trabalho, eis que se da em torno da garantia constitucional da
liberdade de locomocado. Interessara, contudo, a situagdo provisoria das
concessionarias enquanto pendente de julgamento a agdo em que se discute a
possibilidade do pedagiamento. Desta forma, as medidas interpostas por elas ou
pelo poder concedente com o objetivo de permanecer cobrando o pedagio até o

deslinde final da controvérsia serdo aqui consideradas. Comecemos, pois, por elas.

No STF localizamos dois pedidos de suspenséo, julgados em 2001.
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O primeiro®®, interposto pelo poder concedente, buscava suspender tutela

antecipada deferida em acao civil publica. O STF deferiu o pedido, afirmando que:

No caso, ocorre risco de grave lesao a economia publica, dado
gue, suspenso o pagamento da remuneragao pelos servigos de
conservacdo e manutencao, devera o Estado arcar com tais
despesas, certo que, conforme demonstrado, sdo escassos 0s
recurso publicos.

Esta decisdo evidencia que a preocupagao maior do STF, em meados de
2001, ndo era a remuneragdo das concessionarias, que a decisdo acabou
preservando, mas sim a crise financeira dos estados-membros que seria agravada
caso a concessao nao se revelasse como alternativa viavel ao Poder Publico para
manutencdo e conservagao das estradas. Esta constatacdo permite melhor
compreender a decisao proferida no segundo pedido de suspensé\o207 encontrado.
Interposto pela concessionaria, objetivando, da mesma forma, suspender a
execucado de liminar deferida em agao civil publica para impedir a cobrangca do
pedagio, o STF o indeferiu, eis que considerou a requerente parte ilegitima para
pleitear a medida, que so era disponibilizada as pessoas juridicas de direito publico.

No STJ localizamos duas Suspensdes de Liminares®®®

a respeito da
discussdo, posteriormente julgadas (em 2003 e 2004, respectivamente). Ambas
foram interpostas pelas concessionarias, buscando, igualmente, a suspensao das
decisbes das instancias inferiores declaratérias da ilegalidade da cobranga do
pedagio enquanto nao ofertada “via alternativa” aos usuarios. O STJ deferiu ambos
os pedidos aduzindo que a impossibilidade da cobranga do pedagio causa
desequilibrio econdmico-financeiro e compromete a manutencdo das estradas,
circunstancia que causa lesdo a economia e a seguranga publicas. A discusséo

acerca da incompeténcia das concessionarias sequer foi aventada nestas decisoes.

Em que pese a segunda decisdo proferida pelo STF, fundamentada em
questao processual, tem-se que as demais resguardaram os direitos remuneratérios

das concessionarias, mantendo o contrato de concessao e reconhecendo os efeitos

2% pet. n. 2242, j. 05.06.2001, DJ 21.05.2002.

27 pet. n. 2348, j. 16.12.2001; DJ 04.02.2002.

% Suspensao de Liminar n. 34, DJ 02.10.2003 e respectivo AgRg. na Suspenso de Liminar n.34, DJ
20.09.2004; e Suspenséo de Liminar n. 108, DJ 03.08.2004.
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maléficos, quer para a concessionaria, quer para os usuarios e para o estado, que

decisdo em sentido contrario poderia causar.

A respeito do tema da evasao do pagamento de tarifas, tem-se os conflitos

seguintes.

No STJ, encontrou-se, julgada em 2003, Suspensdo de Seguranga®®
requerida pelo municipio de Indaiatuba contra decisdo proferida em mandado de
seguranga impetrado por concessionaria do sistema rodoviario de Sao Paulo. A
concessionaria pleiteou na impetragcao que o municipio de Indaiatuba se abstivesse
de asfaltar uma estrada municipal que era utilizada como “rota de fuga” da tarifa de
pedagio cobrada por ela, o que foi deferido em agravo de instrumento julgado pelo

Tribunal de Justiga. O STJ manteve a decis&o impugnada afirmando que

a concessionaria, com base na equagao econémico- financeira,
tem como fonte primordial e essencial de recursos, a tarifa a
ser paga pelos usuarios; e que desequilibrada a equacao por
causa da fuga dos usuarios que preferem o “uso gratuito” da
‘rota de fuga”, o Poder Publico acabaria suportando os
prejuizos contratuais em confronto com o0 negdcio
administrativo vigente e eficaz e com violéncia aos principios
constitucionais orgcamentarios [...] .

No STF foram localizadas duas decisoes, sendo uma de 2000 e a outra mais
recente, de 2007.

A primeira foi exarada em medida cautelar pleiteada em mandado de

seguranca®'?

interposto pela Concessionaria da Rodovia Presidente Dutra S.A.
visando suspender decisdo que, proferida pelo Tribunal de Contas da Uniao,
determinou a paralisacdo do funcionamento das “cabines de bloqueio” que o poder
concedente, DNER, Ihe havia autorizado a implantar em entroncamento da via
concedida, para evitar a evasdo do pagamento de pedagio. O STF, apesar de ter
reconhecido que a paralisacdo do funcionamento das “cabines de bloqueio”
acarretaria diminuigdo na receita da concessionaria, argumentou que tal prejuizo

seria reparavel se e quando definitivamente julgada a nulidade da decisdo do TCU e

299 gyspensdo de Seguranca n. 1244/SP, DJ 16.09.2003.
219 Medida Cautelar no Mandado de Seguranca n. 23761/DF, DJ 26.09.2000.
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a validade da autorizacdo concedida pelo DNER. Esta decisdo, proferida em 2000,
corrobora o dito acima no sentido de que, nesta época — inicio da primeira década
do século XXI - o STF nao parecia sensivel aos direitos remuneratérios das
concessionarias, previstos em contrato, preocupando-se mais com eventuais

prejuizos que poderiam ser causados aos usuarios?"’

e, como ja dito, com os gastos
publicos. Tal entendimento, contudo, ndo mais impera em decisdes mais recentes do

STF.

Assim €& que, na segunda decisdo do STF, proferida em 2007, em
Suspensdo de Liminar’'®> interposta por concessiondria, requerendo o
restabelecimento de decisdo que havia Ihe autorizado a interditar o acesso irregular
a “rota de fuga” da pracga de pedagio, o pedido foi deferido, no intuito de assegurar a
devida remuneracédo a empresa, nao tendo sido, sequer, levantada a questdo da sua
incompeténcia para aviar a medida. A Ministra Relatora Ellen Gracie sustentou que o
acesso irregular a rota de fuga do pedagio ‘impds énus ndo previsto no contrato de
concesséo de rodovia (fls. 89/169), com potencial risco ao equilibrio econémico e
financeiro do contratado”. A Ministra citou, ainda, para fundamentar sua decisao, as
acima mencionadas ADI’s?"® que firmaram o entendimento quanto & impossibilidade
de alteragdo das condigdes que, previstas na licitacdo, acham-se formalmente

estipuladas no contrato de concessao celebrado.

Além das decisdes em torno dos dois temas vistos até aqui - pedagiamento
sem disponibilizacdo de via alternativa e evasdo do pagamento -, a pesquisa
localizou também Suspensdo de Liminar?™ objetivando sustar liminar deferida em

acgao civil publica que desobrigou os usuarios do pagamento do pedagio cobrado em

Mo seguinte trecho da decisdo demonstra o que se diz: “O balanceamento dos riscos contrapostos

a temer nao favorece a pretensdo da impetrante. Ndo ha duvida de que a paralisagdo do
funcionamento das ‘cabines de bloqueio’ lhe acarretara diminuicdo na receita do posto de pedagio
evitavel pela tomada da estrada alternativa, ainda que os ados de fato - que a representagéo analisa -
nao paregam autorizar a antevisdo dramatica de desequilibrio econémico-financeiro da concessao.
Mas, o que no momento importa assinalar € que se cuidara de prejuizo reparavel, a conta da
responsabilidade do Poder Publico, se e quando definitivamente acertadas a nulidade da decisdo
coatora e a validade da autorizagdo discutida. Ao contrario, se ndo o é juridicamente, dispensa
demonstragido que sera de fato impraticavel, na hipoétese de solugao contraria do processo, a
repeticao do pedagio ilicitamente cobrado de um sem nimero de usuarios da estrada publica.”
g%rifo Nosso)

Suspensao de Liminar n. 142/PR, DJ 26.03.2007.
2> ADIMC 2.299, DJ 29.08.2003, e ADIMC 2.337, DJ 21.06.2002.
214 Suspens&o de Liminar n. 153/SP, DJ 18.04.2007.
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dada rodovia, ao entendimento de que somente o servigo previamente prestado é
que justificaria a sua cobranga e n&o a promessa de obras futuras. O pedido, julgado
em 2007, foi deferido pelo STF que reconheceu o impacto que a decisdo impugnada
causaria no equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessio, além de

outros transtornos.

Ainda pelo STF foi julgada, em 2008, Suspensio de Liminar®'® requerida
pelo municipio de Tabapua e pela concessionaria Via Tabapua Concessbes de
Servigos e Obras Publicas Ltda., com o objetivo de cassar liminar deferida em agéo
civil publica determinando a reducgéo da tarifa do pedagio na rodovia municipal José
Maria Albuguerque de R$ 2,00 (dois reais) para R$ 0,60 (sessenta centavos). O STF
manteve a tarifa de R$ 2,00 alegando que a redugdo requerida pelo Ministério
Publico causaria desequilibrio econémico-financeiro e, ainda, ocasionaria o aumento
do trafego de veiculos pesados na referida rodovia, a qual cruza a area urbana do
municipio de Tabapua, causando transtornos e perigo a sua populagao, além de

deteriorar as vias publicas.

Por Gltimo, no final de 2008, foi julgada pelo STF Suspensdo de Liminar?™
ajuizada por concessionaria rodoviaria do Parana com a finalidade de suspender
decisao judicial que havia declarado inconstitucional e ilegal a cobranga de pedagio
com base no contrato de concessao celebrado entre ela e o estado. O Ministro
Gilmar Mendes, inicialmente, assinalou ja ter a Corte firmado o entendimento acerca
da legitimidade da concessionaria para interpor Suspensdo de Liminar®'’. Apds,

fazendo referéncia a uma série de precedentes do tribunal®'®

, consignou que
aguardar toda a discussdo de mérito acerca da constitucionalidade e da legalidade
da cobranca de pedagio e dos mencionados instrumentos contratuais impede, na
pratica, a adequada remuneracao do servico prestado pela requerente. Acrescentou,

também, que a possibilidade de quebra do equilibrio econémico-financeiro de

15 suspens&o de Liminar n. 216/SP, DJ 18.03.2008.

215 suspensdo de Liminar n. 274, DJ 02.02.2009.

#'" Confira-se o seguinte trecho da decisdo: “Esta Corte firmou o entendimento no sentido de que as
entidades da Administragéo indireta e concessionarias e permissionarias de servigo publico possuem
legitimidade processual ativa para o pedido de suspensao, nas hipéteses em que tiverem de suportar
as consequéncias da decisdo impugnada, com reflexos diretos na ordem, seguranga, saude ou
economia publicas.”

218 STA 280, DJ 22.10.2008; SL 251, DJ 04.08.2008; SL 216, DJ 18.03.2008; Pet. 2.242, DJ
05.06.2001.
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contratos de concessdo, por decisao judicial, impde elevado 6nus n&o sO as
concessionarias e ao poder concedente, mas também aos usuarios das rodovias,
pois coloca em risco a adequada prestagao do servigo publico. Por ultimo, pontificou
a dificuldade financeira em que se encontram os estados-membros, para afirmar a

impossibilidade do estado do Parana assumir a manuteng¢ao da rodovia.

Estas decisdes demonstram uma crescente tomada de consciéncia pelos
tribunais superiores acerca da importAncia de se respeitar as expectativas
contratuais dos concessionarios rodoviarios, especificamente no que diz respeito a
remuneragao, afastando o arbitrio dos governantes e conferindo maior estabilidade
aos vinculos, tudo de modo a aumentar a credibilidade inicial necessaria a tomada
da decisao de investir pela iniciativa privada. Se, no inicio desta década, as decisdes
do STF ainda ndo apresentavam argumentagcédo neste sentido, as mais recentes,
inclusive as do STJ, encontram-se permeadas dela, evidenciando a preocupagao em
resguardar a garantia do equilibrio econémico-financeiro do contrato, necessaria
para, de um modo geral, incentivar os investimentos, o que, como vimos no Capitulo

2, favorece o desenvolvimento.

No setor de transporte coletivo, menciona-se, julgada pelo STF,
Suspenséao de Seguranga219 interposta pelo estado do Rio de Janeiro requerendo
suspender acordao do Tribunal de Justica que havia sustado os efeitos de decreto
estadual, editado para reduzir unilateralmente as tarifas de 6nibus. Isto &, pretendia
o estado fazer prevalecer o decreto que havia editado impondo a redugdo das
tarifas, cujos efeitos estavam suspensos em razdo de decisdo do TJRJ concessiva
de medida liminar requerida em mandado de seguranga impetrado por empresa
delegataria do servico de transporte coletivo. O que estava em questdo era a
incompeténcia do governador para a edi¢ao do decreto, vez que havia lei municipal
atribuindo ao Departamento de Transportes Rodoviarios do Estado - DETRO/RJ a
competéncia para exercer a direcao dos servicos de transporte coletivos
intermunicipais, bem como para fixar as planilhas tarifarias. Consignou o TRJR,

entdo, na decisio recorrida, que

219 suspensdo de Seguranca n. 1.524, DJ 17.12.1999.
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entre uma tarifa estabelecida regularmente pelo poder
concedente, que estava sendo praticada ha quase um ano, e
outra estabelecida unilateralmente, sem o devido processo
legal e, ainda, por autoridade incompetente, deve ser
prestigiada a primeira.

O STF, afirmando que a decisao impugnada nao ensejava risco de lesao aos
cofres publicos, indeferiu o pedido do estado. Contra esta decisao o estado interpbs

pedido de reconsideragao, tendo o Ministro Carlos Veloso mantido a deciséo,

afirmando td0 somente ndo ver motivos para reconsidera-la®®.

1

Mais ainda,
recentemente, foi julgado pelo STF o recurso extraordinario®®’ aviado pelo estado
contra a decisdo do TJRJ que julgou o mérito do mandado de seguranga. Invocando

as sumulas 279/STF?? e 280/STF??®, o STF negou seguimento ao recurso?*.

Este caso € interessante para evidenciar que diante de regras claras,
impassiveis de duvidas, como a que atribuiu a competéncia ao DETRO/RJ para
elaborar as planilhas de custos para os calculos tarifarios e elaborar pregos, o

conflito é decidido com argumentagao coerente em todas as instancias.
4.3.4 Sintese dos Itens Acima

Considerando todas as decisdes examinadas neste item 4 e respectivos

subitens, pode-se, sistematicamente, afirmar o seguinte:

(1) O setor de servico cujos conflitos envolvendo questdes tarifarias sdo mais
judicializados é o rodoviario, seguido do setor de transportes coletivos.

(2) Dentre os conflitos acerca das questdes tarifarias, os mais reiterados sao aqueles
envolvendo reajuste, seguidos daqueles especificos do setor rodoviario,
versando sobre evasdo do pagamento de pedagio e a manutengdo da sua
cobranga enquanto permanecem pendentes discussdes sobre a legalidade do

9 AgRg. na Suspensao de Seguranga 1524, DJ 17.02.2000.

1 RE 537456/RJ, DJ 23.05.2008.

22 gumula 279/STF: Para simples reexame de prova nao cabe recurso extraordinario.

23 sumula 280/STF: Por ofensa a direito local ndo cabe recurso extraordinario.

224 Este conflito também passou pelo STJ, tendo este tribunal, invocando as stimulas 05/STJ, 07/STJ
e 11/STJ, negado seguimento ao Agravo de Instrumento interposto pelo estado contra a decisdo que
inadmitiu o Recurso Especial. (Agravo de Instrumento n. 364162-RJ, DJ 19.06.2001)
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pedagiamento ou do proprio contrato de concess&o. Os pleitos de revisdo

tarifaria sdo os menos frequentes.

(3) No que diz respeito aos conflitos envolvendo reajustamento, observa-se que

critérios de reajuste claros e bem definidos - sejam eles estabelecidos (a) nos
préprios instrumentos contratuais, como ocorreu com as concessdes rodoviarias
outorgadas pelo estado do Parana; (b) nos normativos emitidos pelas agéncias
reguladoras, como no caso dos setores de energia elétrica e telefonia; (c) ou em
leis, como em alguns casos do setor de transporte coletivo - foram respeitados
pelos tribunais superiores que os aplicaram. Por outro lado, os pleitos objetivando
reajustamento que ndo se basearam em regras claras e objetivas foram
decididos sem que se possa extrair dos julgamentos alguma coeréncia. A maioria

deles apenas manteve as decisdes das instancias ordinarias.

(4) Nos setores de telecomunicagodes e elétrico, as determinag¢des das respectivas

agéncias reguladoras foram privilegiadas pelos tribunais superiores, tanto nos
conflitos envolvendo reajuste como naqueles envolvendo revisdo de tarifas. De
se registrar que as determinag¢des das agéncias reguladoras de energia elétrica e
telecomunicacgbes sao também evidenciadas nas decisdes proferidas nas agoes

consumeristas relativas a estes setores, conforme mencionado no Capitulo 32%°.

(5) Os pleitos de revisao tarifaria normalmente se baseiam em planilhas elaboradas

unilateralmente pelas delegatarias, o que parece gerar desconfianga no
Judiciario, que considera temerario decidir com respaldo nelas. Outrossim, os
tribunais superiores ndo conhecem os pleitos de reviséo tarifaria na medida em

que demandam producéo de prova, o que € vedado a tais tribunais.

(6) As decisdes apresentadas no item 4.3.3 permitem afirmar que apenas mais

recentemente € que os tribunais superiores tém fundamentado suas decisbes
com argumentos relativos a importancia de se resguardar os direitos
remuneratérios das concessionarias, mantendo o contrato de concessao nos
termos em que celebrados e, assim, impedindo tentativas tanto do Ministério
Publico como dos usuarios das rodovias de reduzir tarifas de pedagio, coibir a
sua cobranga ou até mesmo absterem-se do seu pagamento. A necessidade de
respeito aos contratos celebrados € também ressaltada nas decisdes proferidas

nas ja mencionadas agdes consumeristas pertinentes aos setores de telefonia e

225

Ver pé de pagina 117 deste Capitulo.
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energia. Conforme visto no item 3, as pretensdes dos consumidores tém sido
negadas com fundamento no respeito as condi¢gbes estabelecidas no edital de

licitacdo, consideradas pelas licitantes quando da elaborac¢do da sua proposta.

4.4 ACOES CONTRA A EXTINCAO DOS CONTRATOS DE CONCESSAO DE
SANEAMENTO SEM PREVIA AMORTIZACAO DOS INVESTIMENTOS DAS
CONCESSIONARIAS

O grande periodo de desenvolvimento do setor de saneamento no Brasil
ocorreu quando da criagdo, em 1971, pelo governo federal, do Plano Nacional de
Saneamento - PLANASA??® o que se deu no contexto do Estado Social, cuja forte

intervengao era tida como necessaria a promog¢ao do desenvolvimento.

Em linhas gerais, o PLANASA definiu 0 modelo institucional que ainda é hoje
dominante no setor. De acordo com ele, os estados receberiam financiamento do
governo federal para implementar, em suas cidades, os sistemas de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario. Assim, foram criadas as Companhias Estaduais de
Saneamento — CESB’s, que passaram a prestar 0os servicos nos municipios,
mediante a celebracdo de contratos de concessdo ou convénios, ou ainda, como
denominado por alguns, concessdo-convénio®?’. Tais instrumentos nada ou muito
pouco dispunham com relagao, v.g, ao modo, forma e condigdes da prestacdo dos
servigos, aos investimentos a serem realizados, ao pre¢o dos servigos, aos critérios
e procedimentos para o reajuste e revisao das tarifas, aos casos de extingdo das
concessdes e suas consequéncias, aos bens reversiveis e as condicbes para

prorrogagéo dos contratos. Alguns nem o prazo da delegagao previam.

A maior parte das atuais concessoes foi celebrada no ambito do PLANASA
pelo periodo de 30 anos, pelo que estdo se encerrando agora, no inicio desta
década. Como na década de 90, devido a uma série de fatores, o PLANASA entrou
em crise, dai resultando o déficit e ineficiéncia de muitas das companhias estaduais,

%% O Planasa foi regulamentado pela Lei 6.528, de 11 de maio de 1978, e pelo Decreto n. 82.587, de

06 de novembro de 1978.
227 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessodes de Servigos Publicos. Sdo Paulo: Dialética,
2003. p.121-2.
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que simplesmente pararam de investir no setor, muitos municipios tém optado por
desvincular-se delas, na expectativa de poderem oferecer servicos de melhor

qualidade e menores tarifas.

Alguns municipios criaram ou pretendem criar érgaos proprios para a gestao
do saneamento e outros outorgaram, ou pretendem fazé-lo, concessoées a iniciativa
privada. Tal mudanca, contudo, vem sendo acompanhada de frequentes conflitos

com as CESB’s, que exigem indenizagdes pelos investimentos realizados.

Na pesquisa realizada foram encontrados nos tribunais superiores diversos
julgamentos de medidas judiciais objetivando a suspensao de decisbes proferidas
em (i) mandados de segurancga, interpostos pelas CESB’s apds extintos os
contratos de concessao por expiracao do seu prazo, pleiteando a determinacédo ao
poder concedente para nao assumir o objeto da concessao sem antes proceder ao
prévio pagamento da indenizagcédo para amortizagao dos investimentos realizados, e
em (ii) agoes de reintegragcado de posse, estas ajuizadas, também apos extinto o
contrato por decurso do prazo, ora pelas CESB’s, ora pelo poder concedente, no
intuito de se manterem na posse das instalagdes afetas a prestacao do servico.

A discussao posta €, em suma, o0 momento do pagamento da indenizagao
referente a amortizagdo dos investimentos da CESB quando findo o contrato de
concessao por decurso do seu prazo: se antes da assunc¢do do objeto da concesséo
pelo poder concedente, ou se depois.

|228’ n

Em sintese, alegam as CESB's que, por for forca de disposi¢éo lega 0

caso de reversao, as concessionarias tém direito a prévia indenizagao pelos bens

28 |nvocam o art. 36 da Lei n°. 8987/95 que dispde: “Art. 36. A reversao no advento do termo

contratual far-se-a com a indenizagcao das 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.”
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nao amortizados e depreciados, argumento este respaldado em posicionamentos de

22 & Margal Justen Filho?®.

juristas de peso, como Maria Sylvia Zanella Di Pietro
Nesta linha, sustentam que o contrato de concessdo nao se extingue enquanto a

concessionaria nao for indenizada.

Ja os municipios contra argumentam que eventual direito a indenizag&o nao
impede a assungao do servico pela municipalidade concedente, eis que ela - a
indenizagdo - pode ser buscada nas vias ordinarias, sendo necessaria a
comprovacdo e indicagdo precisa das perdas e danos e de seu montante.
Acrescentam, ainda, que a obrigagdo de indenizar previamente surge somente
quando o fim do contrato de concesséo decorre de encampagao, o que nao ocorre

No Caso.

No STJ foram localizadas exatamente sete decisbes acerca deste conflito,
proferidas pela Corte Especial do Tribunal em Suspensbes de Seguranca e

Suspensdes de Liminar?®'. Com excecdo de duas®®?, todas as demais mantiveram o

2 Em parecer elaborado para a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo -

SABESP, asseverou: “A Lei 8.987/95 contém regra exigindo a indenizac&o dos bens reversiveis ainda
ndo amortizados ou depreciados. Embora a existéncia de indenizacdo prévia seja feita
expressamente para o caso de encampagcao (art. 36), ndo ha duvida de que a mesma regra se aplica
em qualquer forma de extingdo do contrato, pois, caso contrario, estar-se-ia admitindo a hipétese de
perda de propriedade sem a prévia e justa indenizagdo, alcangando-se, pela via indireta (reversdo),
aquilo que o constituinte quis impedir com a regra do art. 5°, XXIV, que trata da desapropriagéo.”
(Parecer acostado nos autos da agao de reintegragédo de posse n. 400.01.2007.002945-2, interposta
E)s%lo municipio de Cajobi contra a Sabesp)
Ver pé de pagina 91 Capitulo 2.

21 AgRg. na Suspensdo de Seguranga n. 1.021/SC, DJ 26.05.2003; AgRg. na Suspensdo de
Seguranga n.1.307/PR, DJ 06.12.2004; AgRg. na Suspensdo de Seguranca n. 1.072/GO, DJ
29.09.2003; AgRg. na MC n. 12.881/SP, DJ 29.08.2007; AgRg. na Suspensdo de Liminar de
Sentenca n. 360/SC, DJ 11.02.2008; AgRg. na Suspensado de Liminar de Sentenga n. 802/SP, DJ
10.04.2008.

22 A primeira decisdo excetuada € a proferida no AgRg. na MC n. 12.881-SP. Neste Agravo
Regimental o municipio de Guariba requereu, contra a Companhia de Saneamento Béasico do Estado
de Sao Paulo — SABESP, medida cautelar para analisar recurso especial interposto por ele, além da
concessdo de antecipacao de tutela. Para tanto, como nos demais conflitos, alegou que ingressou
com uma acgao de reintegracao de posse para reaver a exploragédo do servigo publico de que é titular,
ao advento do termo final do contrato de concessao celebrado com a Sabesp, pedindo a concessao
de liminar, o que Ihe foi negado em primeira e segunda instancia, vindo, entédo, o recurso especial que
se encontra retido no tribunal de origem, nos termos da lei processual. O STJ, em decisao contraria a
todas as demais, sob a alegacado de que “na hipétese dos autos ha um pedido de tutela negado pelas
duas ordens de jurisdigdo, a primeira e a segunda instancia, as quais, analisando com ampliddo os
fatos, ndo viram necessidade de tutela antecipada”; e que “imiscuir-se no ambito da relagao factual
que estd sendo trabalhada na agdo de reintegracdo de posse é inteiramente despropositado”,
indeferiu a peticdo da medida cautelar, mantendo, pois, a Companhia Estadual na posse da
concessdo. A segunda foi recentemente proferida na Suspensdo de Liminar e de Sentenga n.
1.025/SC, DJ 18.03.2009. O presidente do STJ, Ministro Cesar Asfor Rocha, determinou a remessa
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municipio na posse dos bens afetos a prestagcdo dos servigos, algumas vezes
reformando as decisdes das instancias ordinarias, outras as mantendo. Como razao
de decidir o STJ afirmou que as CESB’s possuem meios eficazes nas instancias
ordinarias de garantir sua indenizagédo, ndo havendo direito de retengcdo do servigo
por quem ndo é seu titular, principalmente diante de um prejuizo suposto e nao
provado. O STJ deixou claro seu entendimento de que a discuss&o nao girava em
torno do instituto da encampacao de servico publico, mas sim da reversao, com o
retorno do servico concedido ao municipio, em face da extingdo da concessao, pelo
término do prazo contratual. Consignou que a proibigdo da assung¢ao dos servigos
de saneamento pela municipalidade, como poder concedente que é, causaria grave
lesdo a saude e ordem publicas, nesta compreendida a administrativa, porquanto
impossibilitaria ao municipio o pleno exercicio da competéncia prevista nas normas
de regéncia legal e constitucional (CF, art. 175), qual seja: a prestacédo e a
manutengdo de servigo publico essencial e indispensavel a qualidade de vida da
populagdo. Em algumas decisbes, ressaltou, inclusive, 0S escassos recursos
destinados a investimentos na melhoria e universalizagdo dos servicos pela
CESB.**

do pedido do municipio de Barra Velha (SC) contra a Companhia Catarinense de Aguas e
Saneamento (Casan) ao STF para decisdo. Segundo Cesar Rocha, como o pedido municipal
apresenta dupla fundamentacdo, com questbes de ambito constitucional — que seriam da
competéncia do STF — e infraconstitucional (referentes a legislacao federal) — da competéncia do STJ
—, deve prevalecer a competéncia do STF.

23 Confiram-se pequenos trechos de cada uma das decisdes - (i) AgRg. na Suspensao de
Seguranga n.1.021 — SC, DJ 26.05.2003: “O nucleo da questao juridica diz com o direito da CASAN
de permanecer na dire¢cdo dos servigos de fornecimento de agua e coleta de esgoto na cidade
catarinense de Timbd, até que seja indenizada pelos investimentos realizados durante os trinta anos
em que esteve a frente daquela concessao publica, conforme consta no convénio celebrado entre a
concessionaria e a municipalidade. [...] Superado esse 6bice, vislumbro, na hipétese, a ocorréncia de
lesdo a valores tutelados pela norma de regéncia, quais sejam, ordem e saude publicas, visto que
nao se me afigura correta a proibicdo de assungédo dos servicos de saneamento daquela cidade
catarinense pela sua municipalidade, direito garantido por normas legais e constitucionais; além do
mais, causam-me preocupagido O0S escassos recursos destinados a investimento pela
concessionaria/impetrante naquele municipio, ainda mais terminado o prazo de vigéncia do contrato
de concessdo. Ademais, a CASAN possui 0s meios préprios para assegurar eventuais indenizagdes,
0 que, alias, ja esta fazendo com o ajuizamento de medida cautelar de produgao antecipada de prova
ad perpetuam rei memoriam, conforme noticiado nos autos (fls. 537-43).” (ii) AgRg. na Suspensao
de Seguranga n.1.307 — PR, DJ 06.12.2004: “Discute-se, aqui, o direito de permanéncia da
SANEPAR a frente da concessdo de servigo publico, até o recebimento de indenizagao pelos
compromissos financeiros existentes — mediante convénio ja encerrado — dos servigos de agua e
esgoto prestados ao Municipio de Andira/PR. [...] Ao impedir a municipalidade, como poder
concedente que é, de reassumir tais servigos, apés o decurso do prazo contratual, a liminar
concedida em primeiro grau tem o potencial de causar grave lesdo a ordem publica, nesta
compreendida a administrativa, porquanto impossibilta ao municipio o pleno exercicio da
competéncia prevista nas normas de regéncia legal e constitucional (CF, art. 175), qual seja: a
prestacdo e a manutengdo de servigo publico essencial e indispensavel a qualidade de vida da
populacdo.” (iii) AgRg. na Suspensao de Segurang¢a n. 1.072 — GO, DJ 29.09.2003: “A matéria ora
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Ja no STF, localizamos apenas duas decisdes monocraticas acerca deste
conflito, uma proferida em 2007 e a outra em 2008, sendo que em ambas a

competéncia foi declinada para o STJ, tribunal que acabou decidindo a questao®*.

Nao nos parece dificil compreender o sentido das decisdes proferidas pelo
STJ. Os denominados contratos de concessdo celebrados com as CESB’s em
decorréncia do PLANASA ndo eram nada mais que simples termos de delegacao da
prestacdo dos servigos, tanto que determinados ajustes eram até denominados de
convénios e nao de contratos. Ademais, relativamente ao sistema tarifario, as
CESB’s funcionavam segundo o principio do caixa unico. Isto €, na maioria dos

estados, a tarifa era a mesma para todos os municipios atendidos, operando-se no

posta — dois entes da administracdo publica em disputa pelo controle do servico de saneamento
basico de municipio — ndo é questdo nova a ser examinada por esta Corte. Com efeito, em outra
assentada, ja tivemos a oportunidade de apreciar agravo regimental interposto contra decisao
proferida por esta Presidéncia nos autos da Suspensdo de Seguranga n. 1.0221 — SC, requerida pelo
Municipio de Timbd, quando negamos provimento ao recurso e mantivemos a suspensao da liminar
que impedia a assung¢ao dos servigos de agua e esgoto pela municipalidade. Na hipétese, creio que
os mesmos fundamentos que serviram de arrimo a esta decisdo permanecem, nao obstante os
relevantes argumentos apresentados pela agravante.” (iv) AgRg. na Suspensdo de Liminar de
Sentenc¢a n. 360 — SC, DJ 11.02.2008: “Visualiza-se, todavia, risco de grave lesdo a ordem e a
saude publicas. Em hipétese muito similar a dos autos (AgRg. na SS n. 1.021/SC), a Corte Especial
entendeu que a decisdo concessiva da liminar causava lesdo a ordem e a saude publicas, pois
impedia a municipalidade de exercer plenamente sua condigdo de poder concedente. [...] Tal
entendimento foi reiterado no julgamento do AgRg. na SS n. 1.072/GO, e no AgRg. na SLS n.
165/SP. A alteragdo do quadro processual, a essa altura, com a devolugdo da posse dos bens e
direitos a CASAN, causara dano maior aos cofres publicos e a populagao, além de provocar evidente
inseguranga juridica.” (v) AgRg. na Suspensdao de Liminar de Sentenga n. 802 — SP, DJ
10.04.2008: “A questdo em debate refere-se a retomada da titularidade dos servigos de agua e
esgoto pelo Municipio de Cajobi-SP em face da “Companhia de Saneamento Basico do Estado de
Sao Paulo” — SABESP, uma vez encerrado o contrato de concesséo. Esta Corte Especial ja teve
ocasiao de apreciar caso similar ao dos autos (AgRg. na SS n. 1.021/SC), no qual considerou que a
decisdo concessiva da retomada pela empresa concessionaria era suscetivel de causar lesdo a
ordem e a saude publicas, pois impedia a municipalidade de exercer plenamente sua condicdo de
poder concedente.”

Além destas decisbes, que versam sobre conflitos idénticos, encontramos o Agravo Regimental no
Agravo de Instrumento 486.369/PR, DJ 06.02.2003, interposto com o objetivo de admitir recurso
especial interposto por concessionaria de transporte coletivo, cujo pleito era a prorrogacao do prazo
contratual até o pagamento da indenizagdo para amortizagdo dos investimentos. Ou seja, da mesma
forma que as CESB’s, no caso em comento, a concessionaria de transporte coletivo alegou que o
contrato ndo poderia ser extinto sem a prévia amortizagado dos investimentos. Requereu, entdo, a
prorrogacgao do contrato administrativo. Neste caso, o STJ, por entender que a procedéncia do pedido
estaria vinculada a prova dos autos e a analise de clausula contratual, o que ndo se admite em
recurso especial, negou provimento ao Agravo.

el primeira delas, Suspensao de Liminar n. 155/SC, DJ 10.05.2007, corresponde ao citado AgRg.
na Suspenséo de Liminar de Sentenga n. 360 — SC, julgado pelo STJ. A outra, Suspensdo de Liminar
n. 212/SP, DJ 07.02.2008, deu origem no STJ a Suspensao de Liminar n. 812/SP que, distribuida no
Tribunal em 12.03.2008, foi extinta por desisténcia da concessionaria em 24.04.2008. Esta
Suspensdo de Segurancga foi interposta pela SABESP, requerendo a suspensdo da execugdo de
liminar deferida em primeira e segunda instancias, nos autos de acéo de reintegragdo de posse que
autorizou o ingresso do Municipio de Aragoiaba da Serra nas instalagdes afetas ao fornecimento de
agua e tratamento de esgoto, apds extinto o contrato de concessao por advento do termo contratual.
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interior do sistema um esquema de subsidios cruzados, que permitia a transferéncia
de recursos dos servicos e localidades lucrativos para os nao lucrativos. Os
municipios nao tinham qualquer ingeréncia na fixagao tarifaria, cuja estrutura era a

mesma em todos, estabelecidas pelas proprias CESB's.

Portanto, diante de ajustes vagos e incompletos, carentes de normas sobre
a estrutura tarifaria, sobre as obrigagdes da empresa, sobre os bens reversiveis ou a
férmula para o calculo de sua amortizagdo, e, ainda, inexistindo regulamentagao
municipal sobre qualquer aspecto relativo a prestacdo dos servicos, é possivel
considerar que nao seria razoavel impor aos municipios a prorroga¢ao da concessao
a fim de amortizar os investimentos, supostamente ainda n&o amortizados,
realizados pela concessionaria. Decisao neste sentido acabaria por responsabilizar o
municipio por suposto desequilibrio econdmico-financeiro de contrato sobre o qual

ele n&o teve nenhuma ingeréncia.

Ademais, decorrido o prazo contratualmente previsto, a presuncao é de que
houve a amortizagdo dos investimentos, seguindo-se, pois, a reversdo dos bens®®,
Parece-nos, portanto, plausivel inferir que foi diante da inexisténcia de elementos
seguros para infirmar esta presuncéo, eis que, como dito, os contratos celebrados
eram bastante incompletos, que o STJ decidiu caber ao Municipio a retomada

imediata da prestagao do servigo quando extinto por decurso do prazo de vigéncia.

De se ressaltar que o STJ ndo negou o direito das concessionarias ao
equilibrio contratual e tampouco negou a existéncia de desequilibrio mas, diante da
incerteza da sua ocorréncia, causada pela falta de elementos precisos para aferi-lo,
decorrente de uma disciplina contratual incompleta, postergou o seu reconhecimento

ao determinar as concessionarias o ajuizamento de ag¢des de indenizagao.

2% «Quando a concessdo se extingue por expiragdo de prazo, os bens aplicados ao servigo ja estardo
amortizados e o lucro esperado ja tera sido fruido (salvo quando hajam ocorrido inversdes em época
préxima a do advento do termo previsto para ela). Segue-se, entdo, que a reversdo do equipamento é
consequéncia natural, pois o concessionario ja havera extraido da concessdo tudo o que
patrimonialmente podia esperar dela: lucro e compensagao do capital investido, cuja equivaléncia
havera percebido ao longo do periodo de exploragdo do servico.” BANDEIRA DE MELLO, Celso
Anténio. Op. cit., 2008. p.707-8.
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E aceitavel, ainda, compreender estas decisdes tendo em vista o contexto
da reforma do Estado brasileiro (itens 1.2.3. e 1.3, infra), isto &, o fato de que se
pretende um Estado regulador e ndo mais prestador de servigos. Tal concepgao
pode estar implicitamente contida nas decisbes, na medida em que, ao
determinarem a retomada da posse, pelo municipio, dos bens afetos a prestagao do
servigo, acabam, ainda que indiretamente, incentivando que sua prestagdo seja
delegada a iniciativa privada. Com efeito, ndo possuindo os municipios uma
estrutura capaz de gerir tais servigos e, muito menos, capacidade de realizar

investimentos, a tendéncia é a concessao a iniciativa privada.
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CAPITULO V - CONSIDERAGOES FINAIS

Diante do exame das decisdes vista no Capitulo anterior, podem ser

apontadas, de forma esquematizada, as seguintes conclusées:

(1) Ha muito poucas decisdes proferidas na década de 90, o que € compreensivel

~—"

~—"

tendo em vista a reduzida utilizacdo da concessao de servigos a iniciativa privada
em periodo anterior a reforma do Estado brasileiro, iniciada nos anos 90. Apenas
a partir dai é que o governo federal e alguns governos estaduais implementaram
planos de concessdes rodoviarias e setores de servigos como os de energia,
telecomunicacbes e petroleo foram reestruturados, com a privatizacdo de

empresas estatais e a criagado das respectivas agéncias reguladoras.

Dentre os conflitos mais judicializados estdo aqueles envolvendo questdes
tarifarias, que abrangem pleitos formulados pelas concessionarias para obter
reajuste ou revisao das tarifas, para impedir redu¢des impostas unilateralmente
ou em decorréncia de decisdes judiciais e, no setor rodoviario, para impedir
evasdo do pagamento do pedagio ou manter a sua cobranga enquanto
permanecem pendentes de discussao temas relativos a legalidade dos contratos
e do pedagio. H4, ainda, pedidos de indenizagdo decorrentes de alegada

defasagem tarifaria.

Conforme visto no item 4.1, os pleitos de indenizagdo das delegatarias de
transporte coletivo, fundados em defasagem tarifaria que teriam suportado
durante alguns anos, ndo foram acatados pelo STJ. O tribunal, para decidir,
valeu-se de argumentos que ele préprio infirmou em outros julgamentos1,
podendo-se extrair das decisdes uma desconfianga acerca da boa-fé das
delegatarias. Pelo menos, dois fatores podem ter contribuido para tal
desconfianga: (i) os ajustes que regulavam as condigdes da outorga eram
genéricos e ndo estabeleciam, de forma clara e precisa, os critérios com base
nos quais as tarifas seriam calculadas, dificultando a comprovacgéo da ocorréncia
dos prejuizos; e (ii) o setor de transporte coletivo tem o histérico de ser

conduzido de maneira muito informal, de forma que as alteragdes das condi¢des
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inicialmente pactuadas s&o normalmente ajustadas entre as partes, sem

respaldo em previsao legal ou contratual certa e objetiva.

(4) Quanto aos pleitos das concessionarias de transporte aéreo, embora os ajustes
também n&o contivessem regras claras acerca dos critérios de reviséo tarifaria, o
setor era regulamentado por lei federal e havia um érgéo responsavel pela sua
disciplina e organizagdo, o qual confirmou terem as empresas suportado

prejuizos; tal fato parece ter atribuido confianga no Judiciario.

(5) Os pleitos objetivando afastar imposigdes legais de gratuidades, vistos no item
4.2, foram inicialmente julgados improcedentes, mas as decisdes mais recentes
tém afastado os ©6nus adicionais impostos as concessionarias sem o
estabelecimento da correspondente fonte de custeio, exceto no que diz respeito
a gratuidade conferida constitucionalmente aos idosos maiores de 65 anos. O
que se pode perceber é que, estando os tribunais certos de que os contratos de
concessao celebrados nao previam isencdes tarifarias, eles as afastaram em
respeito as condi¢des inicialmente pactuadas, isto €, em respeito aos contratos.
A argumentacgao constante destas decisées evidencia preocupacdo dos tribunais
em fazer com que os contratos sejam respeitados, resguardando a remuneragao

das concessionarias.

(6) Os conflitos vistos no item 4.3.1, relativos a reajustamento tarifario, demonstram
que os pleitos das concessionarias rodoviarias, baseados em clausulas
contratuais que estabeleciam objetivamente os critérios de reajuste, foram
acolhidos pelos tribunais superiores, que consignaram em suas decisdes 0s
graves efeitos, para o desenvolvimento do pais, que o descumprimento dos
contratos e a consequente quebra do equilibrio econdmico-financeiro da

concessao podem causar.

(7) Por outro lado, o fato da maioria dos conflitos envolvendo as delegatarias do
servigo de transporte coletivo acerca de reajuste e também revisdo tarifaria (item
4.2.2) nao estarem respaldados por regras contratuais ou legais claras e
objetivas, ou serem baseados em planilhas unilaterais elaboradas pelas

delegatarias, provavelmente fez com que os mesmos tenham sido decididos sem
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que se possa extrair dos julgamentos alguma coeréncia. Na maioria dos casos
verificados, os tribunais superiores limitaram-se a manter a decisdo dos tribunais

inferiores sob 0 argumento de que Ihes é vedado o reexame de matéria fatica.

(8) Ja os conflitos envolvendo revisao ou reajuste tarifario referentes aos setores de
telefonia e energia, posteriores a reestruturagdo ocorrida em 1997, foram
decididos, em sua maioria, respeitando-se e fazendo prevalecer as
determinagcdes das respectivas agéncias reguladoras. Das seis decisdes a
respeito destes setores, apenas uma, proferida em 2001, ndo privilegiou a
atuacao das agéncias. As demais, ja proferidas mais recentemente, a partir de
2004, nao so privilegiaram as agéncias como afirmaram a importancia de se
respeitar a regulacéo por elas determinada para a estabilidade dos investimentos

€ a qualidade da prestagao dos servigos.

Ademais, o respeito aos contratos celebrados e as determinagdes das agéncias
reguladoras de energia elétrica e telecomunicagdes € também evidenciado nas
decisbes proferidas nas acgdes consumeristas relativas a estes setores,
mencionadas no Capitulo 3, quais sejam, ag¢des civis publicas ajuizadas em

defesa do consumidor e a¢des ordinarias ajuizadas pelos proprios consumidores.

(9) Aqueles conflitos especificos do setor rodoviario, tratados no item 4.3.3, também
evidenciam que apenas mais recentemente € que os tribunais superiores tém
feito prevalecer os direitos contratuais e remuneratérios das concessionarias em
detrimento dos interesses dos usuarios em reduzir tarifas ou coibir a sua
cobranga, diferentemente do que restara decidido pelo STF em julgamentos

proferidos no inicio desta década.

(10) Por fim, relativamente aos pleitos das companhias estaduais de saneamento
examinados no item 4.4, é possivel dizer que nido foram acolhidos em razdo da
auséncia de regras contratuais claras acerca dos bens reversiveis ou formula
para o calculo de sua amortizacdo, de modo que nao havia parametros a

nortear a decisdo dos tribunais.
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(11) Tem-se, portanto, que muito embora seja incontroverso o reconhecimento,
pelos tribunais superiores, da importancia de se garantir a adequada
remuneragao as concessionarias, isto ndo é suficiente para que tal direito seja
reconhecido no caso concreto em razdo de uma série de outros fatores que
influem nas decisdes, tais como: (i) as peculiaridades da organizagcéo e
regulagcédo de cada setor de servigo; (ii) outros direitos envolvidos no conflito, o
gque exige sejam sopesados, de forma que, no caso concreto, apenas um deles
€ que prevalece; (iii) o nivel de confiabilidade que os argumentos invocados

pelas partes para a defesa dos seus direitos confere ao Judiciario.

(12) De qualquer forma, parece-nos que a consciéncia de que o respeito aos
contratos € que proporcionara a melhoria da qualidade dos servigos, melhor
atendendo aos usuarios, e atraira mais investimentos aos setores de servicos,
vem se firmando. As decisbes pesquisadas permitem perceber que uma
regulamentagcédo mais clara - seja contratual, seja normativa, como aquela
fixada pelas agéncias - contribui para o respeito aos contratos e
consequentemente aos direitos e expectativas das concessionarias

relativamente a sua remuneracao.
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CONCLUSAO

Propusemo-nos, neste trabalho, a investigar como e em que termos os
investimentos das concessionarias de servigo publico sdo efetivamente garantidos
pelos tribunais superiores. Mais especificamente, o objetivo proposto foi tentar
compreender como os tribunais superiores tém decidido os conflitos que versam
sobre o equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao e a amortizagao
dos investimentos realizados, tendo sido apresentadas trés hipoteses de pesquisa,

quais sejam:

(i) havendo contratos de concessédo bem redigidos, com regras claras e objetivas,
os tribunais superiores os aplicam;

(i) a regulacdo dos servigos de titularidade federal que se da pelas agéncias
reguladoras sao acatadas pelos tribunais superiores; e

(iii) a contrario sensu das duas hipéteses acima, tem-se que as concessdes que nao
possuem uma regulamentacdo clara e objetiva, quer por contrato, quer por
agéncia reguladora, ou por qualquer outra norma regulamentadora, nao
oferecem ao Judiciario elementos para decidir, acabando mais suscetiveis a
sofrerem desequilibrios econémico-financeiros, problemas de execugao

contratual e de amortizacao de investimentos.

Com o intuito de contextualizar o tema e apresentar os subsidios para a
analise das decisdes, iniciamos o trabalho tragando um panorama geral acerca da
evolugao do instituto da concessao, bem como da disciplina juridica da protegcédo aos
investimentos das concessionarias, o que foi feito nos Capitulos 1 e 2, permitindo-

nos, respectivamente, duas constatag¢des iniciais:

(1) a de que o contrato de concessao de servigco publico, acompanhando as
transformagdes do proprio modelo de intervengdo do Estado no dominio
econdbmico, tem sofrido mutagbes, apresentando-se, hoje, sob diversas
configuragbes, decorrentes das diferentes formas de se disciplinar o
relacionamento entre Poder Publico e particular no contemporaneo Estado
Neoliberal, bem como da necessidade de se dispensar tratamento proprio aos

diferentes tipos de servigos publicos; e



122

(2) a importancia da regulacdo legal e contratual para o sucesso dos
empreendimentos envolvendo concessdes de servigo publico, considerada
instrumento essencial para conferir a concessionaria seguranga de que obtera o

retorno esperado dos seus investimentos.

A partir dai, apresentamos, no Capitulo 3, a metodologia da pesquisa e as
decisbes localizadas. No Capitulo 4, examinamos aquelas que consideramos
relevantes tendo em vista a analise a que nos propusemos. Em que pesem as
decisbes examinadas evidenciarem uma crescente preocupagdo dos tribunais
superiores em garantir os direitos contratuais e remuneratorios das concessionarias,
tais direitos nem sempre sdo reconhecidos no caso concreto, pois frequentemente
os tribunais superiores ndo se sentem seguros ou nao confiam suficientemente na
argumentacao das partes para afirmar que determinado fato, naquela situagéo
especifica, gerou efetivo desequilibrio contratual ou n&o permitiu a amortizagado dos
investimentos. Além disso, outros fatores influem nas decisdes, como, v.g, a
existéncia de outros direitos envolvidos, também constitucionalmente tutelados,

como os dos idosos e deficientes.

As decisbes analisadas nos permitiram verificar que critérios de reajuste
claros e bem definidos - sejam eles estabelecidos (a) nos proprios instrumentos
contratuais, como ocorreu com as concessodes rodoviarias outorgadas pelo estado
do Parana; ou (b) nos normativos emitidos pelas agéncias reguladoras, como no
caso dos setores de energia elétrica e telefonia — s&o respeitados pelos tribunais
superiores, que os aplicam. Outrossim, parece-nos possivel afirmar que as
determinacbes das agéncias reguladoras séao observadas®® pelos tribunais
superiores, que tém ressaltado a importancia de respeita-las. Verificamos, ainda, no
que se refere as imposi¢cdes legais de gratuidades ou redugdes tarifarias as
concessionarias, que estando os tribunais certos de que os contratos de concessao
celebrados ndo previam tais isencdes tarifarias, eles as afastam em respeito as

condigdes inicialmente pactuadas, isto €, em respeito aos contratos®®’.

2% Apenas uma decisdo, proferida em 2001, é que n&o respeitou determinagdo da ANATEL (Pet.

1460/RJ, DJ 04.09.2001).
%7 Excecdo feita com relacdo a gratuidade nos transportes urbanos, constitucionalmente conferida
aos idosos.
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Por outro lado, os pleitos de indenizacdo das delegatarias de transporte
coletivo fundados em alegada defasagem tarifaria ndo foram acatados, tendo, as
decisdes, além de incoerentes entre si, evidenciado uma desconfianca acerca da
boa-fé das delegatarias, o que se supde tenha decorrido da auséncia de uma
regulagdo minimamente confiavel, seja legal seja contratual, acerca da prestagdo do
servigo, da fixagdo das tarifas e dos critérios para reajusta-las ou revisa-las. Com
efeito, os pleitos ndo se fundaram em quaisquer disposi¢cdes contratuais ou legais
em que o Judiciario pudesse se pautar, mas tdo somente na invocacao abstrata do
principio do equilibrio econémico-financeiro. Da mesma forma, os pleitos envolvendo
reajuste e revisao tarifaria ndo respaldados em disposi¢cdes legais ou contratuais
claras e objetivas foram decididos sem que se possa extrair dos julgamentos alguma
coeréncia. A intervencdo dos tribunais superiores limitou-se, na maior parte dos
casos, a confirmar as decisdes das instancias inferiores. Ainda nesta perspectiva, as
demandas das companhias estaduais de saneamento objetivando a prorrogagéo dos
contratos de concessdo até o pagamento, pelos municipios, dos valores
correspondentes a amortizacdo dos investimentos realizados, também nao foram
acolhidas, o que parece ter decorrido, igualmente, da auséncia de parametros a
nortear a decisédo dos tribunais, eis que n&o havia regras contratuais dispondo sobre

os bens reversiveis e correspondente formula de amortiza-los.

A partir dos julgamentos examinados, parece-nos possivel afirmar que os
aspectos que fizeram a diferenca para os tribunais superiores analisarem as
demandas foram: (i) a existéncia de clausulas contratuais estabelecendo definicdes
claras e objetivas a respeito dos critérios e procedimentos para reajuste e reviséo
tarifaria; (i) a existéncia de normas regulatérias dispondo sobre a prestagdo do
servigco; bem como (iii) a existéncia de regras objetivas quanto aos elementos
constitutivos da equacéo financeira dos contratos. Tais disposi¢cdes € que, além de
terem aumentado a confianga do Judiciario nos argumentos invocados pelas partes,
lhe conferiram maior seguranga para julgar e, nesta medida, contribuiram para
decisdes mais coerentes e bem fundamentadas, o que aumenta a sua legitimidade e

a credibilidade enquanto instituic&o.

Ja a auséncia, para respaldar os pleitos, de disposi¢des legais ou

contratuais que permitissem aos tribunais: (i) aferir a existéncia ou ndo de
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desequilibrio bem como apurar o montante necessario para restabelecé-lo; ou ainda,
no que diz respeito a amortizagdo dos investimentos, (ii) identificar os bens
reversiveis e o valor correspondente aqueles nao amortizados, parece ter
determinado ao Judiciario manter a situacao juridica existente negando o pleito que

Ihe fora formulado, muitas vezes com fundamento em argumentos incoerentes.

Possivel concluir, portanto, pela confirmagdao das hipoteses de pesquisa
levantadas. Consideramos que o resultado da pesquisa objeto deste trabalho
demonstrou a relevancia da existéncia de normas regulatorias claras e precisas
disciplinando as concessdes, bem como a crescente conscientizagdo do Judiciario
acerca disto. Assim é que, diante de concessbdes mal reguladas ou disciplinadas,
como principalmente as dos setores de transportes coletivos e saneamento, os
tribunais superiores, adotando fundamentos contraditorios, rejeitaram os pedidos de
alteracdo da situagdo juridica existente, como se viu. Ja diante de conflitos
envolvendo setores de servicos mais organizados e regulados, as decisdes
apresentam-se mais bem fundamentadas e coerentes, como os mencionados

conflitos envolvendo os setores elétrico, de telecomunicagdes e rodoviarios.

Tem-se, portanto, que os diferentes tipos de concessdes e as peculiaridades
de cada setor sao levadas em consideracao pelos tribunais, cujas razées de decidir
nao se aplicam indistintamente a todos os casos. Talvez por isto € que a teoria das
aleas ordinaria e extraordinaria, ao fixar abstratamente uma mesma reparticdo de
riscos a todos os contratos de concessdo, de forma indistinta, apresenta-se pouco
eficaz para solucionar os conflitos. Verificamos que os tribunais superiores até
reconhecem esta teoria mas, ao decidirem, ndao se arriscam a qualificar determinado
fato como ordinario ou extraordinario e assim atribui-lo a uma das partes
contratantes. Tudo indica, entretanto, que estando os riscos clara e objetivamente
divididos entre cada uma das partes contratantes, os tribunais fardo valer esta

disciplina.

Dai a importancia de o6rgados ou agéncias reguladoras disciplinando os
setores de servicos e da formulacdo de contratos mais bem elaborados, onde, se
nao todos, grande parte dos aspectos envolvidos em uma concessao sejam

previstos e regulados. Em que pese a dificuldade de se firmar contratos contendo
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clausulas que cubram todas as contingéncias e eventos futuros passiveis de ocorrer
ao longo de uma concesséo, é necessario diminuir o grau de incompletude deles. E
imperioso que os contratos estabelecam uma adequada distribuicao dos riscos e os
mecanismos para a recomposicdo da equagao financeira. Como mencionado no
Capitulo 2, quanto a distribuicdo de riscos, necessario prever em cada contrato o
sistema mais adequado para a sua alocacao, tendo em vista as peculiaridades de
cada empreendimento. Quanto a recomposi¢cao do equilibrio econémico-financeiro,
importa prever os procedimentos e critérios de reajuste e revisdo contratual. De se
registrar que a Lei 8987/95 menciona os procedimentos de reajuste e revisdo como
meios para a restauragao do equilibrio, mas nio trata dos critérios nem das formas
utilizadas para a sua recomposigao, o que, entao, deve ser objeto de tratamento nos

contratos ou nos atos normativos das agéncias reguladoras®*®.

De maneira sistematizada, tem-se que deve constar dos contratos, pelo
menos, (a) o processo de restauragdo do equilibrio econémico-financeiro, mediante
férmulas matematicas claras e processos eficazes dos pontos de vista juridico e
econdmico; (b) o efetivo compartilhamento dos riscos entre as partes; (c) os bens
reversiveis e respectiva formula de amortiza-los; (d) o procedimento para a revisao
de clausulas regulamentares, que dizem respeito a prestacdo dos servigos; (e) a
especificacdo adequada das obrigagdes das partes; (f) a definicdo clara dos fatos
que caracterizam a inadimpléncias das partes; e ainda, (g) mecanismos promotores
da transparéncia do relacionamento entre poder concedente e concessionaria.
Outrossim, impde-se que a execugdo contratual seja monitorada e acompanhada

pelos 6rgaos de regulagao.

Sabemos que apenas uma regulacdo eficiente ndo é condicdo para o
sucesso das concessoes. Outras variaveis, tais como a incerteza politica, a oferta de
crédito para a infra-estrutura, o risco cambial, etc, também afetam o andamento dos

contratos. Mas, certamente servicos bem disciplinados proporcionardo maior

28 No que diz respeito ao reajuste necessario escolher adequadamente os indices a serem utilizados

em cada caso. Quanto a revisdo, varios sdo 0s mecanismos que podem estabelecidos
contratualmente, tendo em vista os objetivos perseguidos. Consoante salientam Mauricio Portugal
Ribeiro e Lucas Navarro, “As revisdes podem resultar em pagamentos de indenizagao e/ou alteragcéo
do valor das tarifas, dos niveis de servigo, dos planos de investimentos, da contraprestagao publica e
do prazo contratual”’. RIBEIRO, Mauricio Portugual; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a Lei de
PPP - Parceria Publico-Privada. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2007. p.131.
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segurancga juridica, elemento imprescindivel para o desenvolvimento nacional, na
medida em que oferecerdo condigdes para intervengdes judiciais bem
fundamentadas e coerentes. As decisbes analisadas nos convenceram disto e
queremos crer que a maior contribuicao deste trabalho talvez seja a de alertar para
esta reflexdo, certos, contudo, de que nido temos nenhuma pretensdo de obter o

consenso.
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BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 839.111/MG. Recorrente:
Viacado Sao Geraldo Ltda. e Outros; Recorrida: Empresa de Transportes e Transito
de Belo Horizonte S/A — Bhtrans. Relator: Min. Denise. 11 de outubro de 2007.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 751.147/MG. Recorrente:
Viagao Globo Ltda. e Outros. Recorridos: Departamento de Estradas de Rodagem
do Estado de minas Gerais — DER/MG e Empresa de Transportes e Transito de Belo
Horizonte S/A — Bhtrans. Relator: Min. Castro Meira. 25 de agosto de 2006.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 410.367/MG. Recorrente:
Coletivo Venda Nova Ltda. e Outros; Recorrida: Departamento de Estradas de
Rodagem do Estado de minas Gerais — DER/MG. Relator: Min. Eliana Calmon. 02
de dezembro de 2002. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 400.007/MG. Recorrente:
Coletivo Sao Lucas Ltda. e Outros; Recorrida: Departamento de Estradas de
Rodagem do Estado de minas Gerais — DER/MG. Relator: Min. Eliana Calmon. 07
de abril de 2003. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.
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BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n.
437.620/MG. Agravante: Auto Viagdo Pioneira Ltda. e Outros. Agravado:
Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de minas Gerais — DER/MG,
Estado de Minas Gerais, Municipio de Belo Horizonte e Empresa de Transportes e
Transito de Belo Horizonte S/A — Bhtrans. Relator: Min. Teori Albino Zavascki. 01 de
julho de 2004. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 331.073/MG. Recorrente:
Transportes Coletivos Belo Horizonte Ltda. e Outros; Recorridos: Departamento de
Estradas de Rodagem do Estado de minas Gerais — DER/MG, Estado de Minas
Gerais, Municipio de Belo Horizonte e Empresa de Transportes e Transito de Belo
Horizonte S/A — Bhtrans. Relator: Min. Garcia Vieira. 04 de fevereiro de 2002.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n.
327.212/MG. Agravante: Auto Viagdo Santo Agostinho Ltda. e Outro. Agravado:
Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de Minas Gerais — DER/MG,
Estado de Minas Gerais, Municipio de Belo Horizonte e Empresa de Transportes e
Transito de Belo Horizonte S/A — Bhtrans. Relator: Min. José Delgado. 22 de outubro
de 2001. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n.
431.424/MG. Agravante: Viagao Sao Geraldo e Outros. Agravado: Departamento de
Estradas de Rodagem do Estado de Minas Gerais — DER/MG, Estado de Minas
Gerais, Municipio de Belo Horizonte e Empresa de Transportes e Transito de Belo
Horizonte S/A — Bhtrans. Relator: Min. Francisco Falcdo. 08 de setembro de 2003.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 883.161/MG. Recorrente:
Auto Aviacao Pioneira Ltda. e Outros; Recorrida: Empresa de Transportes e Transito
de Belo Horizonte S/A — Bhtrans. Relator: Min. Humberto Martins. 08 de margo de
2007. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 821.008/MG. Recorrente:
Viagao Santa Edwiges Ltda. e Outros; Recorrida: Empresa de Transportes e Transito
de Belo Horizonte S/A — Bhtrans. Relator: Min. José Delgado. 02 de outubro de
2006. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento
668.974/MG. Agravante: Coletivos Asa Norte Ltda. e Outros. Agravado:
Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de Minas Gerais — DER/MG.
Relator: Min. José Delgado. 15 de agosto de 2005. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo de Instrumento 668.974/MG.
Agravante: Coletivos Asa Norte Ltda. e Outros. Agravado: Departamento de
Estradas de Rodagem do Estado de Minas Gerais — DER/MG. Relator: Min. José
Delgado. 12 de maio de 2005. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.
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BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 628.806/DF. Recorrente:
Ministério Publico Federal, Unido, VARIG S/A — Viacdo Aérea Rio-Grandense.
Recorridos: Os mesmos. Relator: Min. Francisco Falcao. 21 de fevereiro de 2005.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 32.534/DF. Recorrente:
Unido Federal. Recorridos: Fundacgao Transbrasil e Outros. Relator: Min. Cesar Asfor
Rocha. 30 de setembro de 1996. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 183180-4 — DF.
Recorrente: Unido Federal; Recorrida: Transbrasil S/A Linhas Aéreas. Relator: Min.
Octavio Gallotti. 01 de agosto de 1997. Disponivel em: http://www.stf.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo de Instrumento 576.697/RS.
Agravante: Departamento Autbnomo de Estradas de Rodagem do Estado do Rio
Grande do Sul - DAER/RS. Agravado: Expresso Rio Guaiba Ltda. Relator: Min. Luiz
Fux. 01 de julho de 2004. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso em Mandado de Seguranga n.
3.161/RJ. Recorrente: Sindicato das Empresas de Transportes de Passageiros de
Campos. Recorridos: Municipio de Campos dos Goytacazes - RJ. Relator: Min.
Democrito Reinaldo. 11 de outubro de 1993. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 362.938/MS. Recorrente:
Expresso Queiroz Ltda. Recorridos: Estado de Mato Grosso do Sul. Relator: Min.
Garcia Vieira. 22 de abril de 2002. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 622.442/RJ. Recorrente:
Rapido Macaense Ltda. Recorridos: Municipio de Macaé. Relator: Min. Francisco
Falcdo. 30 de margo de 2004. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranga n. 13.084/CE. Recorrente: Sindicato das Empresas de Transportes de
Passageiros de do Estado do Ceara - Sindionibus. Recorridos: Estado do Ceara.
Relator: Min. José Delgado. 01 de julho de 2002. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranga n. 14.865/RJ. Recorrente: Sindicato das Empresas de Transportes de
Passageiros de Nova Iguagu - RJ e outros. Recorridos: Estado do Rio de Janeiro.
Relator: Min. Luiz Fux. 11 de novembro de 2002. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Suspensao de
Seguranga n. 1.404/DF. Agravante: Ministério Publico Federal. Agravado: Abrati
Associacao Brasileira das Empresas de Transporte Terrestre de Passageiros.
Relator: Min. Edson Vidigal. 06 de dezembro de 2004. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.
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BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Suspensao de
Seguranca n. 1.411/DF. Agravante: Unido. Agravado: Abrati Associagdo Brasileira
das Empresas de Transporte Terrestre de Passageiros. Relator: Min. Edson Vidigal.
06 de dezembro de 2004. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Suspensdo de
Seguranga n. 79/SP. Agravante: Municipio de Barueri. Agravado: BB Transporte e
Turismo Ltda. Relator: Min. Edson Vidigal. 29 de agosto de 2005. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 677.872/PR. Recorrente:
Viagdo Aérea S&o Paulo S/A - VASP. Recorridos: Ministério Publico Federal.
Relator: Min. Nancy Andrighi. 08 de maio de 2006. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 890.796/RJ. Recorrente:
Viplan Viagao Planalto Ltda. Recorridos: Ministério Publico do Distrito Federal e
Territorios. Relator: Min. Herman Benjamin. 17 de novembro de 2008. Disponivel
em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
n. 73/PR. Agravante: Rodovias Integradas do Parana S/A. Agravado: Estado do
Parana. Relator: Min. Edson Vidigal. 23 de agosto de 2004. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
n. 74/PR. Agravante: Empresa Concessionaria de Rodovias do Norte S/A - Econorte.
Agravado: Estado do Parana. Relator: Min. Edson Vidigal. 23 de agosto de 2004.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
n. 75/PR. Agravante: Rodonorte — Concessionaria de Rodovias Integradas S/A.
Agravado: Estado do Parana. Relator: Min. Edson Vidigal. 23 de agosto de 2004.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
n. 76/PR. Agravante: Concessionaria Ecovia Caminho do Mar S/A. Agravado: Estado
do Parana. Relator: Min. Edson Vidigal. 20 de setembro de 2004. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
e de Sentenga n. 174/PR. Agravante: Ministério Publico Federal. Agravado:
Caminhos do Parana S/A. Relator: Min. Edson Vidigal. 10 de abril de 2006.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
e de Sentenca n. 137/DF. Agravante: Companhia Estadual de Energia Elétrica -
CEEE. Agravado: Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL. Relator: Min.
Edson Vidigal. 10 de abril de 2006. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.
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BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
e de Sentenca n. 162/PE. Agravante: Ministério Publico Federal. Agravado: Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL. Relator: Min. Edson Vidigal. 01 de agosto de
2006. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Peticdo n. 1.460/RJ. Requerente: Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL. Requerido: Tribunal Regional Federal da
22 Regido. Relator: Min. Paulo Costa Leite. 04 de setembro de 2001. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
n. 57/DF. Agravante: Telemar Norte Leste S/A e Outros. Agravados: Sercomtel S/A
Telecomunicagdes e Outros. Relator: Min. Edson Vidigal. 06 de setembro de 2004.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Peticdo n. 2348/RS. Requerente:
Concessionaria de Rodovias - CONVIAS. Requerido: Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul. Relator: Min. Marco Aurélio. 04 de fevereiro de 2002.
Disponivel em: http://www.stf.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
e de Sentengca n. 231/RJ. Agravante: Ministério Publico Federal. Agravado:
Rodoviaria A Matias Ltda. Relator: Min. Barros Monteiro. 29 de maio de 2006.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensao de Liminar e de Sentenca n.
306/BA. Requerente: Municipio de IIhéus. Requerido: Tribunal de Justica do Estado
da Bahia. Relator: Min. Barros Monteiro. 04 de setembro de 2006. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justigca. Agravo Regimental no Recurso Especial n.
973.766/MA. Recorrente: Municipio de Sao Luis. Recorridos: Sindicato das
Empresas de Transporte de Passageiros de S&o Luis. Relator: Min. Francisco
Falcdo. 19 de dezembro de 2007. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 884.732/RJ. Recorrente:
Concessionaria Rodovia dos Lagos S/A. Recorridos: Estado do Rio de Janeiro.
Relator: Min. Luiz Fux. 27 de agosto de 2007. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 435.948/RS. Recorrente:
Companhia Estadual de Energia Elétrica - CEEE. Recorridos: Unido. Relator: Min.
Teori Albino Zavascki. 26 de setembro de 2005. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n.
536.435-7/RS. Recorrente: Unido. Recorrido: Companhia Estadual de Energia
Elétrica - CEEE. Relator: Min. Menezes Direito. 26 de fevereiro de 2009. Disponivel
em: http://www.stf.gov.br.
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BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
e de Sentenca n. 735/DF. Agravante: Ministério Furnas Centrais Elétricas S/A.
Agravado: Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL. Relator: Min. Barros
Monteiro. 05 de maio de 2008. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
e de Sentenca n. 20/PE. Agravante: Joalina Transportes S/A. Agravado: Municipio
de Petrolina. Relator: Min. Edson Vidigal. 06 de dezembro de 2004. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensao de Liminar e de Sentenca n.
152/AM. Requerente: Viman Viagdo Manauense Ltda. e Outros. Requerido: Tribunal
de Justica do Estado do Amazonas. Relator: Min. Edson Vidigal. 02 de agosto de
2005. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento
n. 885.357/SP. Agravante: Viagao Suzano. Agravado: Municipio de Suzano. Relator:
Min. José Delgado. 08 de novembro de 2007. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensao de Liminar e de Sentenca n.
1020/MG. Requerente: Companhia de Saneamento do Estado de Minas Gerais -
COPASA. Requerido: Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais. Relator: Min.
Cesar Asfor Rocha. 05 de margo de 2009. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensao de Liminar n. 34/PR. Requerente:
Empresa Concessionaria de Rodovias do Norte S/A - ECONORTE. Requerido:
Tribunal Regional Federal da 4® Regido. Relator. Min. Nilson Naves. 02 de outubro
de 2003. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
n. 34/PR. Agravante: Municipio de Ribeirdo Claro. Agravado: Empresa
Concessionaria de Rodovias do Norte S/A - ECONORTE. Relator Min. Nilson
Naves. 20 de setembro de 2004. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensdo de Liminar n. 108/RS.
Requerente: Concessionaria Rodovias Rodosul S.A. Requerido: Tribunal Regional
Federal da 4% Regido. Relator Min. Edson Vidigal. 03 de abril de 2004. Disponivel
em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensdo de Seguranga n. 1244/SP.
Requerente: Municipio de Indaiatuba. Requerido: Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo. Relator Min. Nilson Naves. 16 de setembro de 2003. Disponivel em:
http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo de Instrumento n. 364162/RJ.
Agravante: Estado do Rio de Janeiro. Agravado: Auto Viagcdo Jurema S.A. Relator
Min. Francisco Falc&o. 19 de junho de 2001. Disponivel em: www.stj.gov.br.
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BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
n. 1.021/SC. Agravante: Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento - CASAN.
Agravado: Empresa Municipio de Timbé. Relator: Min. Nilson Naves. 26 de maio de
2003. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Suspensdo de
Seguranga n. 1.307/PR. Agravante: Companhia de Saneamento do Parana -
SANEPAR. Agravado: Municipio de Andira. Relator: Min. Edson Vidigal. 06 de
dezembro de 2004. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Suspensao de
Seguranga n. 1.072/GO. Agravante: Saneamento de Goias S/A - SANEAGO.
Agravado: Municipio de Cataldo. Relator: Min. Nilson Naves. 29 de setembro de
2003. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental na Medida Cautelar n.
12.881/SP. Agravante: Municipio de Guariba. Agravado: Companhia de Saneamento
Basico do Estado de S&o Paulo - SABESP. Relator: Min. Eliana Calmon. 29 de
agosto de 2007. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
e de Sentenca n. 360/SC. Agravante: Companhia Catarinense de Aguas e
Saneamento - CASAN. Agravado: Empresa Municipal de Agua e Saneamento de
Balneario Camboriu - EMASA. Relator: Min. Barros Monteiro. 11 de fevereiro de
2008. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Regimental na Suspensao de Liminar
e de Sentenca n. 802/SP. Agravante: Companhia de Saneamento Basico do Estado
de Sdo Paulo - SABESP. Agravado: Municipio de Cajobi. Relator: Min. Barros
Monteiro. 10 de abril de 2008. Disponivel em: http://www.stj.gov.br.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensao de Liminar e de Sentenca n.
1.025/SC. Requerente: Municipio de Barra Velha. Requerido: Tribunal de Justi¢ca do
Estado de Santa Catarina. Relator: Min. Cesar Asfor Rocha. 18 de marco de 2009.
Disponivel em: http://www.stj.gov.br.
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