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Resumo: Os contratos de transporte coletivo rodoviario foram
impactados pelo isolamento social decorrente da pandemia de
covidl9. Nesse contexto, este artigo tem como objetivo analisar
os métodos adequados de solugdo de conflitos para manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao
de transporte coletivo, atentando para a possibilidade da opcao
da consensualidade pela Administragdo Publica como forma de
resolver seus litigios. Além de examinar os métodos adequados
de solucdo de conflitos aplicaveis nas demandas sobre concessao
de servigo publico, o estudo também aborda a importancia
do contrato de concessdo para o aprimoramento do setor de
infraestrutura no Brasil, bem como os principais elementos que
compdem a garantia do equilibrio econdmico-financeiro. Para
tanto, ¢ utilizado o método de abordagem dedutivo, com as
técnicas de pesquisa bibliografica e documental, a partir de um
proposito exploratorio do tema.

Palavras-chave: concessdo de servico publico; transporte

coletivo rodovidrio; equilibrio econdmico-financeiro; métodos
consensuais; pandemia covid19.

Abstract: Collective bus transport contracts were impacted
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by the social isolation resulting from covid19 pandemic. In this
context, this article aims to analyze the appropriate methods of
conflict resolution to maintain the economic-financial balance of
public transport concession contracts, attentive to the possibility
of consensual option by the Public Administration as a way to
resolving their disputes. In addition to examining the appropriate
methods of conflict resolution applicable to the demands on public
service concession, the study also addresses the importance of the
concession contract for the improvement of the infrastructure sector
in Brazil, as well as the main elements that make up the guarantee
of balance economic-financial Therefore, the deductive method
approach is used, with bibliographic and documentary research
techniques, based on na exploratory purpose of the theme.

Keywords: public service concession; collective bus transport;
economic-financial balance; consensual methods; covid19
pandemic.
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INTRODUCAO

O presente artigo tem como objeto a andlise da garantia do equilibrio econdmico-
financeiro nos contratos de concessao regidos pela Lei n.° 8.987 (BRASIL, 1995a), sendo realizada
uma investigacdo especifica acerca dos impactos da pandemia de COVID-19 nas concessdes de
transporte coletivo rodoviario e, como problema central dessa investigacdo, a possibilidade de
recomposi¢ao da equacdo econdmico-financeira desses contratos através da utilizagdo de métodos
adequados de solucdo de litigios, em especial os chamados meios alternativos de resolugao.

Para tanto, inicia-se o trabalho demonstrando o suporte conferido pela Constitui¢ao
Federal de 1988 para que os servigos publicos sejam prestados por particulares, destacando a
distin¢do entre titularidade do servigo e a titularidade da prestacdo do servigo que caracteriza a
delegagdo dos servigos publicos. Ademais, busca-se evidenciar a importincia que esse contrato
administrativo desempenhou para que o Brasil implementasse melhorias no setor de infraestrutura.
Na sequéncia aborda-se a garantia do equilibrio economico-financeiro nas concessoes de servigos
publicos com foco na classificacdo doutrinaria acerca da alocagdo dos riscos nesse tipo de
contrato. Assim, apresenta-se a classificacdo quanto a dlea ordindria e extraordinéria nos contratos
administrativos, bem como os requisitos para que o particular possa pleitear a recomposi¢do da
equagdo econdmico-financeira do pacto.

No terceiro capitulo apresenta-se um estudo referente ao impacto que a pandemia de
COVID-19 gerou no setor de transporte coletivo, tendo em vista os prejuizos advindos da abrupta
queda na demanda, despesas extraordindrias com a intensificagdo das medidas de higiene nos
veiculos, limitagdo na capacidade de passageiros, entre outros fatores que abalaram o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessdo. Em arremate, com a intencdo de contribuir para
a superacao dos impasses gerados nos contratos de concessao pela crise advinda com a pandemia,
analisaremos a viabilidade de aplicacdo dos métodos adequados de solucao de litigios no ambito
das concessdes, mormente do dispute board, examinando a compatibilidade dos referidos métodos
com o principio da indisponibilidade do interesse publico.

Assim, a partir de uma metodologia orientada pelo método de abordagem dedutivo, pelas
técnicas de pesquisa documental e bibliografica, almeja-se realizar um estudo descritivo, de nitido
carater exploratorio, acerca dos reflexos da pandemia de COVID-19 no equilibrio econdmico-
financeiro das concessdes de transporte coletivo e a possibilidade da recomposi¢do ser alcangada
por meio de métodos alternativos de solucdo de litigios.

1 A CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS E A COLABORACAO PARA O SETOR DE
INFRAESTRUTURA DO ESTADO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), no seu titulo VII, intitulado “da ordem econdmica
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e financeira”, consagrou no artigo 175, caput, a incumbéncia do Poder Publico para os servigos
publicos, cuja prestacdo pode ser efetivada diretamente ou mediante concessdo ou permissao,
observada a obrigatoriedade de licitacdo. Com essa regra, o legislador constituinte assegurou a
disting¢do entre a titularidade para o servigo publico (incumbéncia) e a titularidade para a prestacao
desse servigo.

Assim, nada obstante a Constitui¢ao ou as leis ordinarias ponham a cargo do Estado
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) a titularidade de determinados servigos publicos,
colocando o ente estatal como o detentor da “senhoria” sobre eles (“incumbéncia”), isso nao
significa que a “prestacdo” do referido servigo deva ser executada pelo proprio Estado, ja que
a atribui¢do de titularidade, em regra, apenas impde que o titular do servigo o discipline essa
prestagdo. Desse modo, a entidade federativa titular para o servigo podera estipular um regramento
que preveja a prestacdo por si mesma, por entidade de sua administragdo indireta, ou ainda por
entidades estranhas ao seu aparelho administrativo, nos termos e condi¢des por ela fixadas
(MELLO, 2017, p. 87).

Isso significa que, de acordo com a terminologia utilizada pela Constitui¢do de 1988 (art.
21, XI e XII c/c art. 175, caput), o ente titular do servigo publico, quando o interesse publico nao
aconselhar a sua prestacao direta, podera conferir “autorizagdo”, “permissdo” ou “concessao” para
que o servico seja prestado por terceiros e, em alguns casos, por outras pessoas de direito publico
interno ou da Administracdo Publica indireta delas, inclusive por meio de gestdo associada (art.
241)".

No caso da concessdo, que ¢ a principal modalidade de delegacdo de servigos publicos,
o Poder Publico se desobriga da prestacdo do servigo publico de que ¢ detentor da titularidade,
outorgando essa prestacdo a um terceiro contratado. Assim, a titularidade dessa prestacdo ¢
transferida a um agente privado, denominado de concessiondrio, que serd remunerado, via de
regra (cf. art. 11, Lei n° 8.987/95), pelas tarifas que os usuarios do servi¢o publico pagardo pela
sua efetiva frui¢do, de sorte que o Estado transfere a iniciativa privada o mero exercicio, mantendo
o servigo a sua titularidade estatal excludente da iniciativa privada, como determina o art. 175 da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988) ao dispor que “incumbe ao Poder Publico [...] a prestacao
de servigos ptiblicos.” (ARAGAO, 2013b, p. 784).

A distingdo entre a titularidade do servico e a titularidade da prestagdo se torna relevante,
sobretudo, para justificar os fortes poderes que o Estado exerce sobre a execugao do servico publico
objeto de delegac¢do, ja que, por exemplo, sob certas condigdes pode nele intervir (artigos 32 a 34,
Lei n° 8.987/95) e mesmo retoma-lo a qualquer tempo (art. 37, Lei n® 8.987/95), bastando que
o concessionario deixe de cumprir as obrigacdes contratuais ou haja interesse publico em que o
servigo volte a ser executado pela Administracdo (AZEVEDO; ALENCAR, 1998, p. 23).

No Brasil a tendéncia pelo emprego de capitais privados para a exploracdo de atividades

de interesse coletivo se torna significativa na segunda metade do século XIX, quando a expansao

1 Sobre o regime juridico da prestagdo propriamente dita dos servigos concedidos, cf. v.g. Aragdo (2017), Andrade
(2015), Guimaraes (2014), Motta (2011), Moreira (2010), Monteiro (2010), Justen Filho (2003), Gongalves (1999)
e Azevedo e Alencar (1998).
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das cidades e a demanda popular exigiam a implementacdo de melhorias nos servigos publicos,
porém a Administragdo Publica ndo dispunha de condi¢des proprias para executar tais avangos.

Assim, nascem os primeiros contratos de obras publicas prevendo a colaboracdo entre
a Administracdo e os particulares, onde o empresario, a par do encargo da realizacdo da obra, ¢
autorizado a explora-la por determinado periodo, como forma de amortizar e remunerar o capital
investido, o que posteriormente se consolidaria no sistema de concessdes de servico publico de
formacio contratual tipica, cuja inspiragdo foi retirada do modelo francés da época (TACITO,
1997, p. 722).2

As concessdes de servigos publicos, no fim do século XIX e inicio do século XX, foram
essenciais para o desenvolvimento do Brasil, sobretudo como forma de viabilizar o desenvolvimento
industrial e o crescimento economico do pais com os investimentos realizados pela iniciativa
privada. Os contratos de concessao permitiram a criacdo e expansao da rede de estradas de ferro,
de portos, de energia elétrica e do transporte coletivo. Todavia, a partir da década de 1930, com o
surgimento do “Estado Social” no Brasil, as concessdes sofreram significativas alteragdes, tendo
em vista que o Poder Publico passou a outorgar os servigos publicos a entes da Administracao
indireta ou descentralizada e ndo ao setor privado, uma vez que a tonica do momento era incentivar
a nacionalizacdo através da expansdo do Estado para setores pouco explorados pela iniciativa
privada®, sem prejuizo daqueles onde se considerava que as empresas privadas ndo estavam
prestando os servigos a contento (como foi o caso da paulatina federalizacdo e estatizacdo do
setor elétrico). A participagdo efetiva de particulares na prestacdo de servigos publicos retornaria
somente na década de 1990 por ocasido da Reforma do Estado, que levou a um desmonte do
Estado prestador, produtor, interventor e protecionista em prol de uma atuagao estatal voltada para
a regulagdo da atividade econdmica, na qual a privatizagdo foi um importante remédio utilizado
pela reforma neoliberal da época (GROTTI, [2020]).

O setor de transporte coletivo ndo foi excecao nesse processo de reforma do Estado, pois,
assim como outros setores de infraestrutura, também foi objeto de privatizagdes acompanhadas
da regulacdo estatal. Fatores como o alto custo de implantagdo e de operacao de trens e metros, o
ambiente propicio a competi¢do entre os diferentes modos de transporte (Onibus, vans, metrds) € o
peso dos custos fixos na composi¢ao de custos operacionais no servigo de transporte de passageiros,
incentivaram que, durante a segunda metade da década de 1990, muitos projetos de privatizagao de
transportes urbanos fossem iniciados (CAVALCANTI, 2002).

Contudo, ap6s alguns anos de execugdo do servigo publico de transporte por empresas

privadas, alguns investidores tiveram suas expectativas frustradas, visto que muitas concessoes

2 Dentre os primeiros exemplos patrios tem-se a Carta de Lei, de 29.08.1828, que dispunha que “As obras, que
tiverem por objecto promover a navegagdo dos rios, abrir canaes, ou construir estradas, pontes, cal¢adas, ou
aqueductos, poderdo ser desempenhadas por emprezarios nacionaes, ou estrangeiros, associados em companhias,
ou sobre si”’, mediante concessdes, ficando o concessionario autorizado a cobrar taxas de uso e de passagem para se
recobrar dos investimentos feitos. E mais adiante o Decreto n° 1.746, de 13.10.1869, que instituiu a concessdo de
portos, para melhoria dos portos ja existentes e construgdo de novos portos pela iniciativa privada.

3 “Até 1930 os 6rgaos paraestatais ndo iam além de 17, elevando-se a 70 na década dos anos 50 para atingir a cifra de
582 nos ultimos anos de periodo em que se expandia a participag@o estatal visando o desenvolvimento econdmico
e a ocupagdo de setores em que se revelava ineficaz ou ausente a iniciativa privada. Este foi o estimulo da presenga
estatal na siderurgia e na petroquimica, a par do monopolio estatal nos setores de petroleo e de telecomunicagdes.”
(TACITO, 1997, p. 727)
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ndo atingiram os niveis desejados de demanda. A consequéncia foi a acumulagdo de um déficit
operacional consistente na diferenca entre a despesa operacional e a receita arrecada pelas
concessiondrias. Por tais motivos, as empresas concessiondrias passaram a postular a revisao
contratual sob o fundamento de que o pacto apresentava desequilibrio econémico-financeiro que
tornara insustentavel a continuidade da prestacdo do servigo pelo agente privado (CAVALCANTI,
2002).

Note-se que, ainda mais grave do que no inicio dos anos 2000, o momento atual, marcado
que foi pela redu¢do da demanda no servico de transporte de passageiros em decorréncia da
pandemia de COVID-19, tem levado as concessionarias a vindicarem pela revisdo contratual, a
fim de garantir o equilibrio econdmico-financeiro da concessdo e, por consequéncia, viabilizar a

manuten¢do da prestagdo do servigo durante esse periodo que foi sensivelmente excepcional.

2 A GARANTIA DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO E A ALOCACAO DOS
RISCOS NO CONTRATO DE CONCESSAO

O equilibrio econdomico-financeiro no contrato de concessdo ¢ a relacdo de igualdade,
de equivaléncia, entre as obrigacdes assumidas pelo contratado (concessiondrio) e a remuneragao
que lhe correspondera pelo desempenho de tais obrigacdes, conforme ajustado inicialmente pelas
partes quando da contratagdo (MELLO, 2012, p. 253). Em que pese os contratos de concessao
apresentem prazos de duragdo extensos, pretende-se que a igualdade estipulada no momento
inicial da contratacdo deva ser observada durante todo o periodo do vinculo contratual, sendo,
portanto, uma garantia tanto do contratado como do Poder Publico e dos usudrios dos servigos
publicos delegados.

A garantia do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessdo ¢ norma
de extrema relevancia para a seguranga e manuten¢ao dos pactos e, por consequéncia, para a
prestacdo dos servicos publicos pelos agentes privados, de modo que ¢ considerado como
verdadeiro “artigo de f¢”. Conforme consignou Francis-Paul Benoit, caso tal garantia ndo fosse
assegurada, provavelmente o Poder Publico ndo encontraria contratantes, tendo em vista os poderes
exorbitantes e unilaterais reconhecidos a parte governamental nos contratos administrativos (apud
MELLO, 2012, p. 253).

A natureza juridica de ato misto ou complexo das concessdes justifica a existéncia de
protecdo ao equilibrio econdmico-financeiro, uma vez que a concessao ¢ regida por duas categorias
basicas e distintas de normas. A concessdao nio se esgota no termo de contrato de concessao (i.e.,
seu articulado e seus anexos), ela vai além desse termo instrumental. Na concepg¢ao francesa (Caso
Compagnie générale francgaise des tramways, Conselho de Estado, 21.03.1910: “dupla natureza da
concessao, regulamentar e contratual”’), desenvolvida depois sobretudo por Léon Duguit, e por fim
recepcionada no Brasil (cf. v.g. STF, in MS 17957, j. 1967: “ato complexo, ato meio-regulamentar,

meio-contratual”) a concessdo ¢ uma forma de delegacdo de carater “misto” ou um ato de carater
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“complexo”: uma parte dela esta efetivamente formalizada no termo de contrato (a “meia-parte
contratual”), mas a outra parte do regramento da concessdo deriva diretamente das normas legais
e regulamentares relativas ao modo de prestagdo do servigo concedido (“meia-parte regulamentar”
ou “meia-parte estatutaria”).

Esse carater duplice da concessdao também esta pressuposto no art. 29, VI c¢/c art. 31, IV,
Lei n° 8.987 (BRASIL, 1995a), quando se fala nas “disposi¢des regulamentares do servigo” ou
“normas do servigo”, por um lado, e, por outro lado, nas “clausulas contratuais da concessao” (i.e.,
aquelas constantes no termo de contrato). Na mesma linha estd o art. 31, I, n® 8.987/95, que fala nas
“normas técnicas aplicaveis” (a concessdo) e no “contrato” (rectius: termo de contrato).

As normas sobre o modo e a forma de prestagdo dos servigos encontram-se nas leis,
decretos ou no proprio termo de contrato, buscando sempre melhor atender ao interesse publico.
Considerando que os objetivos dos servigos publicos sdo dindmicos - v.g. atualidade, eficiéncia etc,
cf. art. 6°, Lei n® 8.987 (BRASIL, 1995a) -, essas normas de servigo sao alteraveis unilateralmente
com base no jus variandi do Poder Concedente (alteracdo da lei, alteracdo do decreto, alteracao
unilateral do contrato). Do outro lado, estdo as clausulas contratuais, econdmicas ¢ financeiras, as
quais correspondem justamente a remuneragao do concessionario pelos encargos assumidos, sendo
estipuladas com base na autonomia da vontade das partes e, portanto, consideradas intangiveis
pelos poderes exorbitantes do Poder Concedente (ARAGAOQ, 2013b, p. 806-807), e portanto
ndo submissas ao jus variandi. Uma alteracdo aqui pressupde acordo de vontades entre Poder
Concedente e concessiondrio. Isso posto, conclui-se que cada concessdo de servigo publico tem
“elementos modificaveis e imodificaveis” (ARAGAO, 2017, p. 477).

Assim, quando do travamento da relacdo entre concessiondrio e Poder Publico,
consequéncia do acolhimento da proposta apresentada pelo concorrente no certame licitatorio,
cria-se uma equagao entre a pl€iade de direitos do concessionario (mormente a percep¢ao de uma
renda) e o conjunto de encargos que estd assumindo na relacdo, sendo esta conhecida como a
“equagdo econdmico-financeira” do contrato de concessdo, devendo esta equivaléncia perdurar da
pactuacdo inicial até o termo final do contrato. Esse ¢ o sentido do art. 10, Lei n°® 8.987/95: “Sempre
que forem atendidas as condigdes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econdmico-
financeiro”.

Mauricio Portugal Ribeiro (2011), ao tratar do tema, assevera que a matriz de riscos do
contrato de concessdo tem o conddo de estipular as responsabilidades de cada uma das partes
contratantes, de modo que fixa os encargos e beneficios de cada parte e, desse modo, em conjunto
com os indicadores de servigos e o sistema de pagamentos constituem a “equag¢do econdmico-
financeira” do contrato. A manutencdo no tempo dessa equagdo, ou seja, 0 seu cumprimento
permanente, torna salutar a previsdo de um sistema de equilibrio econdmico-financeiro nas
concessdes de servicos publicos. Por conseguinte, tem-se que as disposi¢des contratuais acerca da
remunera¢do do concessiondrio estdo imunes ao poder de modifica¢do unilateral da Administracao
Publica, porquanto estdo acobertadas pela garantia do equilibrio econdmico-financeiro que

assegura a manutencao da equagdo definida quando do inicio da relagdao contratual.
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E possivel afirmar que a garantia do equilibrio econdmico-financeiro é uma decorréncia
do principio da boa-fé, o qual encontra aplicagdo no ambito dos contratos administrativos. O mote
¢ evitar que qualquer das partes contratantes obtenha vantagem indevida a custa da outra, devendo
receberem exatamente aquilo que foi convencionado quando do ajuste inicial do contrato — as
partes ndo devem ser favorecidas com vantagens além daquelas que consentiram outorgar e que
consideraram suficientes para travar a relagdo e alcangar a satisfacdo dos respectivos escopos
(MELLO, 2012, p. 255).

O equilibrio econdmico-financeiro, dessarte, ¢ uma garantia de mao dupla, pois opera
nos dois sentidos, seja em favor do concessionario privado como em favor da Administracao
concedente. Nao obstante, hd que se registrar que a sua aplicacdo apresenta maiores entraves
quando funciona em favor do concessiondrio, pois nao ¢ incomum o Poder Concedente apresentar
resisténcia quanto a aplica¢do da regra quando lhe ¢ desfavoravel, motivo pelo qual muitas questdes
sobre essa matéria desembocam no Poder Judiciario®.

A complexidade da garantia do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao
¢ corolario de um mundo ndo estavel, de uma economia repleta de surpresas, onde o desafio
da Administracdo Publica e de seus contratantes ¢ manter a equagdo econdmica do contrato
frente as oscilacdes econdmicas apresentadas durante o periodo de vigéncia da avenga, como
ocorre atualmente com as alteragdes econdmicas advindas da crise sanitaria de COVID-19, que
inexoravelmente afetaram também as concessdes de servigos publicos.

Ciente de tal complexidade, o direito positivo brasileiro tutela a garantia ao equilibrio
econdmico-financeiro nos contratos de concessao de servigos publicos desde que a propria nocao

de servigo publico a francesa foi recepcionada no direito administrativo brasileiro, ainda na

4 No ambito do Supremo Tribunal Federal, os julgados sdo parcos, posto que em relagdo a litigios individuais e concretos
envolvendo o equilibrio econdmico-financeiro das concessdes (e permissdes) de transportes, “a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal ¢ firme no sentido de que ndo ¢ cabivel pela via do recurso extraordinario a analise de
quebra do equilibrio econdmico-financeiro de um contrato de concessao de servigo de transporte publico urbano, pois
tal expediente demandaria o revolvimento de matéria fatica-probatdria ¢ da legisla¢do infraconstitucional aplicavel a
espécie”, em especial das leis locais. (RE 568857 AgR, voto do min. Relator Gilmar Mendes, j. 14.10.2014. Cf. tb.
v.g. ARE 1388793 AgR; ARE 1271465 AgR; RE 1117488 ED-AgR; RE 483379 AgR; RE 422049 AgR; Al 665871
AgR; A1 774915 AgR; RE 388606 AgR; A1 822349 AgR; ARE 1070735 AgR; RE 625526 AgR; ARE 1297453 AgR;
ARE 1285318 AgR-segundo; AI 820073 AgR-segundo; ARE 640528 AgR; RE 192235 AgR). A tematica tende entdo
a chegar ao Supremo Tribunal Federal sob a forma do controle abstrato de constitucionalidade de atos normativos que
envolvem o regramento do equilibrio econdmico-financeiro de concessdes de transporte (v.g. ARE 1343233 AgR;
ADI 5991; ADI 2649; ADI 1052; ARE 929591 AgR; RE 568857; ADI 3225; RE 940662 AgR; ARE 960607 AgR).
Existe um precedente envolvendo litigio individual e concreto de concessao de transporte aéreo com mérito do caso
julgado pelo STF pela via do recurso extremo (RE 571969 — caso VARIG). Outro precedente envolve o equilibrio
economico-financeiro de contrato de obra publica (RE-AgRg 902910). Do mesmo modo, no ambito do Superior
Tribunal de Justica a jurisprudéncia pressupde que o litigio envolva em principio as hipoteses do art. 105, III, CF
1988 (cf. v.g. AREsp 1437276 Agint; AREsp 1320094 Agint; REsp 1493382 AglInt; REsp 1708181; AREsp 996443
Aglnt; REsp 1288075; AREsp 627069 AgRg; REsp 1549345; AREsp 678140 AgRg; REsp 1092188 AgRg; REsp
982909; REsp 948990 AgRg; REsp 437620 AgRg; REsp 362938), havendo ainda um precedente sobre suspensdo de
medida liminar concedida em face da pandemia da Covid-19 (SLS 2696 AgInt). Caso contrario, o litigio tende a ser
decidido nas instancias inferiores dos Tribunais Regionais Federais e Tribunais de Justi¢a (o que potencializa uma
fragmentagdo de entendimentos sobre o efetivo funcionamento do equilibrio econdmico-financeiro, porque também
se parte de uma potencial diversidade de regimes nos direitos estaduais, distrital e municipais). Sobre equilibrio
econdmico-financeiro de concessodes (e permissdes) de transportes no STJ, cf. v.g. REsp 1248237; REsp 1595018;
REsp 1549406; AREsp 392006 AgRg; REsp 762093; REsp 1108628 AgRg-EDcl; REsp 1054390; REsp 890796;
REsp 651927, REsp 628806; REsp 406712; REsp 739987; REsp 821008; REsp 756511; REsp 443796; RMS 14865;
REsp 400007; REsp 410367; REsp 341575; RMS 13084; REsp 403905; REsp 120113. Sobre equilibrio econémico-
financeiro de concessao de terminais rodoviarios, cf. v.g. REsp 1599065.
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primeira metade do século XX°.

Em que pese a corrente majoritaria da doutrina administrativista defenda que a protegao
ao equilibrio econdmico-financeiro possua envergadura constitucional, sendo a referida protegao
extraida da “tira” contida no artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988),
segundo a qual serdo “mantidas as condi¢des efetivas da proposta” quando do pagamento das
obrigagdes contratuais pela Administragdo Publica, comungamos de entendimento diverso. Uma
andlise guiada pelo elemento historico-genético (Anais da Assembleia Nacional Constituinte
de 1987/1988) leva a afirmar que o legislador constituinte optou por ndo consagrar no texto
constitucional o instituto do equilibrio econdmico-financeiro (teoria do siléncio eloquente). Os
Constituintes de 1988 tomaram como posi¢ao expressa a desconstitucionalizagdo de tal garantia,
uma vez que ela constava expressamente no art. 167, II, da Constitui¢cdo de 1967/1969 (e cujo
texto foi sucedido pelo atual art. 175, CF 1988). A intengdo expressa do Constituinte foi considerar
a matéria do equilibrio econdmico-financeiro como infraconstitucional e deixar seu integral
regramento apenas e tdo somente para a legislagdo ordindria (no &mbito da “justa remuneragdo do
capital”), sobretudo para permitir as eventuais atualiza¢des e aperfeicoamentos desse regramento
pela maioria simples no Legislativo — foram nada menos do que 36 casos de recusa da inscri¢dao do
principio do equilibrio econdmico-financeiro no anteprojeto de Constituicdo durante os trabalhos
constituintes (LOUREIRO; RODRIGUES, 2020; RODRIGUES; LOUREIRO;, 2021).

Divergindo assim da corrente majoritaria, Gustavo Loureiro e Itiberé Rodrigues (2020)
e Itiberé Rodrigues e Gustavo Loureiro, 2021) lecionam que a “tira” constante do art. 37, XXI,
da Constituicdo Federal nada tem a ver com a preservagdo do equilibrio econdmico-financeiro
nas concessoes de servigos publicos. O objetivo do art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal
¢ langar providéncias moralizadoras em contratos em que a Administragdo Publica figure como
devedora (contratos de colaboracdo), evitando que tire proveito sobre o contratado através da
suspensao ou atraso de pagamentos, parcelamento de pagamentos sem previsao contratual ou legal,
realizagdo de pagamentos em atraso sem atualizagdo monetaria em periodo de inflagdo elevada,
etc. Em sintese, o dispositivo constitucional nada dispds sobre o equilibrio econdmico-financeiro,
tratando, sim, da obrigacdo da Administragdo contratante respeitar o pacta sunt servanda, que nos
contratos de colaborag¢ao significa realizar o pagamento do preco originariamente ajustado quando
da apresentac¢ao da proposta pelo contratado.

Por via de consequéncia, ¢ indubitavel a existéncia da protecao ao equilibrio econdmico-
financeiro no ambito das concessdes de servigo publico no direito brasileiro, mas ela possui status
infraconstitucional, € ndo constitucional como assevera (equivocadamente) uma parte da nossa
doutrina. Assim, ¢ antes de mais nada a Lei de Concessdes e Permissoes de Servicos Publicos, Lei

n.° 8.987 (BRASIL, 1995a), no seu Capitulo IV, atinente a politica tarifaria, que tratou de tutelar o

5 Por exemplo, na década de 1930 (forte na jurisprudéncia e doutrina francesas), ao abrir topico para discussao sobre
a teoria da imprevisdo (e o equilibrio da concessdo), afirmava José Mattos de Vasconcellos (1937, p. 153, 155)
que “o poder concedente ndo tem interesse na ruina do concessionario, a qual sera fatalmente determinada pela
continuidade dos prejuizos certos e inexoraveis”. E exemplificava depois com caso concreto de seu reconhecimento e
aplicagdo pelo Poder Concedente federal: “Ha bem pouco, o Governo brasileiro pleiteou perante o Poder Legislativo
um empréstimo de muitos milhares de contos & Leopoldina Railway, para solver sérias dificuldades financeiras
decorrentes de algumas linhas deficitarias, por ela exploradas”.
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equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessdo de servigos publicos (sem prejuizo de
regramentos especificos no chamado “direito setorial”, i.e., das leis que regram servicos publicos
em espécie, tais como a lei de servicos de energia elétrica, lei de telecomunicagdes, lei de ferrovias
etc).

0O §2°do artigo 9° da Lei n°® 8.987 (BRASIL, 1995a) autoriza a inser¢ao de mecanismos de
revisdo das tarifas nos contratos de concessao com o desiderato de manter o equilibrio econdmico-
financeiro. Além disso, o §3° do art. 9° prevé a revisdo da tarifa, para mais ou para menos, quando
ocorrer criagdo, alteragdo ou extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais que impactem no
valor da tarifa cobrada pelo concessionario. Ja4 em caso de “alteracdo unilateral do contrato que
afete o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro”, o §4° do art. 9° obriga o Poder Concedente a
restabelecé-lo, concomitantemente a alteracao.

Note-se, contudo, que apesar de o direito positivo brasileiro assegurar em ambito
infraconstitucional o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos (direito geral
e direito setorial), percebe-se que tal regramento ndo ¢ suficiente para extirpar questionamentos
acerca de quais fatos e alteragdes sdo suscetiveis de ensejar a readequacdo do contrato para manter
o equilibrio, motivo pelo qual essa tarefa vem sendo desempenhada com forte apoio de construgdes
doutrindrias e, sobretudo, mediante a inser¢cdo de regramento acerca do reequilibrio econdmico-
financeiro no proprio termo do contrato para estipular como que essa garantia se efetivara.

Conforme demonstrado acima, o ordenamento juridico ndo protege a equacao economico-
financeira somente nos casos de altera¢do unilateral do contrato pelo Poder Concedente, mas
também diante de fatos imprevisiveis em geral. Nessa linha, a doutrina classica sempre defendeu
que a alea ordinaria ou empresarial, que ¢ o risco a que esta sujeito todo o empreendedor da
iniciativa privada, ndo enseja o direito a recomposicdo da equacdo, sendo o reequilibrio do
contrato assegurado somente diante de dlea extraordinaria, seja ela administrativa, isto ¢, oriunda
do Estado (alteracdo contratual unilateral, fato do principe e fato da administracdo) ou econdmica
(circunstancias externas ao contrato e as partes) (ARAGAO, 2013a, 2017).

A dalea ordinaria (ou empresarial) estd relacionada a eventos previsiveis derivados da
propria insercdo do agente econdmico no mercado, fazendo com que tais eventos estejam
circunscritos dentro de um risco normal a qualquer negocio, podendo, inclusive, serem antevistos
pelos particulares. Exatamente por serem previsiveis tais eventos ndo geram direito a recomposi¢ao
da equagdo econdmico-financeira do contrato (ARAGAO, 2017, p. 482). Diversamente ocorre
com a alea extraordinaria que abrange eventos imprevisiveis ou de consequéncias incalculaveis
que afetam a realidade na qual se insere o contrato, pois estes ndo poderiam ser antevistos pelo
particular no momento da apresenta¢do da sua proposta no processo licitatdrio, razdo pela qual,
diante da ocorréncia de tais eventos extraordinarios, medidas necessarias para a recomposicao da
equacdo econdmico-financeira do contrato deverdo ser adotadas. Ademais, a dlea extraordindria
pode ser classificada em dlea administrativa da altera¢do unilateral do contrato; dlea administrativa
do fato da administracdo; 4lea administrativa do fato do principe e 4lea econdmica (ARAGAO,
2017, p. 482-485).
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A dlea administrativa da alteragdo unilateral do contrato decorre da prerrogativa do Poder
Concedente modificar as clausulas da avenca com base no seu poder exorbitante, que, no caso
das concessoes, pode ser aplicada em todas as clausulas regulamentares do contrato. Contudo,
¢ importante diferenciar o poder de alteragdo unilateral da concessdo (jus variandi) do poder de
direcdo e fiscalizagdo, pois no segundo o Poder Concedente apenas emite ordens a concessiondria
quanto ao cumprimento de disposi¢des contratuais que ja estavam previstas originariamente e, por
consequéncia, ndo tem o conddo de gerar a recomposi¢do da concessio (ARAGAO, 2013a; 2017).

Outra espécie de dlea extraordindria ¢ a 4lea administrativa por fato da Administracao
que ¢ a a¢do ou omissdo da Administragao Publica contratante que atinge diretamente a concessao
em execucdo. Trata-se de um ato especifico (e ndo geral) que afeta o contrato de concessao,
sendo tal ato considerado um inadimplemento por parte do Poder Concedente, podendo ensejar a
responsabilizacdo da Administragdo ou a rescisio do pacto (ARAGAO, 2013a, 2017). Um exemplo
de fato da Administragdo que representa alea extraordinaria ¢ quando o Poder Concedente ndo
entrega ou nao realiza a desapropriagdo do local em que a obra necessaria a prestagdo do servigo
deve ser executada, causando assim prejuizo ndo previsto pela concessionaria quando do momento
da contratacao.

A doutrina também reconhece a alea administrativa por fato do principe, consubstanciada
em uma determinag¢do geral e imprevisivel, juridica ou material, emanada da propria Administracao
contratante. A determinagdo, por ser em carater geral, acaba por atingir de forma reflexa a equagao
econdmico-financeira do contrato de concessdo (ARAGAOQ, 2013a, 2017). Importante ressaltar
que a determinacdo para ser enquadrada como fato do principe deve afetar substancialmente o
contrato e, além disso, deve ter sido emitida pela mesma entidade contratante.

Inimeros casos sdo considerados fato do principe, como, por exemplo, variagdes tributarias
provocadas pelo ente titular do servigo concedido, art. 9°, §3°, Lei n.° 8.987 (BRASIL, 1995a); o
congelamento das tarifas das concessionarias federais determinado pelo governo federal; extingao
do servigo publico concedido em razdo da sua liberalizacao.

A quarta e Ultima espécie de alea extraordindria ¢ a dlea econdmica, também conhecida
como Teoria da Imprevisdo. A alea econdmica ¢ todo acontecimento externo ao contrato, estranho
a vontade das partes, imprevisivel e inevitavel, que desequilibra consideravelmente a equagado
econdmico-financeira, tornando a execucao do contrato excessivamente onerosa a uma das partes
(ARAGAO, 2017, p. 484).

De destacar que, no caso da Teoria da Imprevisao, o rompimento do equilibrio econdmico-
financeiro decorre de fatos totalmente alheios a Administragdo. Uma crise econOmica, a titulo
de exemplo, pode produzir uma extraordindria eleva¢do de preco de determinados insumos;
uma greve pode inviabilizar a fabricagdo de determinados produtos retirando-os do mercando
ou alterando seus precos; uma crise internacional podera provocar elevagdo extraordinaria dos
precos dos combustiveis. Sdo acontecimentos que nao guardam qualquer relagdo com o agir da
Administragdo, porém afetam significativamente o equilibrio economico-financeiro da concessao
(JUSTEN FILHO, 2014, p. 1016).
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A aplicacdo da Teoria da Imprevisdo nas concessdes se justifica no argumento de que,
se, por um lado, a ocorréncia de fatos imprevisiveis ndo ¢ capaz de eximir o concessionario do
cumprimento de suas obrigagdes, por outo lado, ndo seria justo que tal agente respondesse sozinho
para que um contrato do interesse de toda a coletividade continuasse a ser executado (ARAGAO,
2013a).

A propésito, contextualizando tal matéria com o cenario atual marcado pelas oscilagdes
econdmicas advindas da pandemia de COVID-19, percebe-se que a crise atual desperta debate
sobre o enquadramento da quebra da equacdo econdmico-financeira em paradigmas proprios do
regime juridico da concessdo, tais como a for¢a maior, caso fortuito e fato do principe. Nesse
cenario de prejuizos, a Advocacia Geral da Unido (AGU), através do parecer n.° 261/2020/
CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, reconheceua COVID-19 como fato extraordinario e imprevisivel,
responsavel por afetar as contratagdes e onerar excessivamente as concessiondrias, motivo pelo
qual autoriza o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao de rodovias, portos
e aeroportos para compensar as perdas, devendo o Poder Concedente analisar caso a caso para
constatar a forma de alocagdo de riscos nos respectivos contratos de concessdo, bem como se
houve impacto significativo na equagdo econémica do contrato.

Verificada a natureza dos eventos que ensejam o direito ao reequilibrio economico-
financeiro da avenca, € possivel sintetizar os pressupostos para que o particular pleiteie a
recomposi¢do da equacdo econdmica da concessdo: (a) ocorréncia de evento desestabilizador
da equagdo posterior ao momento da formacgdo da equagdo econdomico-financeira, ou seja, apos
a apresentacdo da proposta no processo licitatorio; (b) o evento deve gerar a impossibilidade,
inviabilidade econdmica ou dificuldade de proporc¢des relevantes para a execugdo do objeto do
contrato; (c) o evento deve ser imprevisivel ou se previsivel as suas consequéncia devem ser
impossiveis de serem mensuradas com base no conhecimento técnico existente e; (d) ndo deve
existir conduta culposa por parte do particular, ja que para pleitear a recomposicao o particular ndo
pode ter colaborado para a ocorréncia do evento desestabilizador da equagdo (NESTER, 2008, p.
5).

Como ja se viu, a garantia do equilibrio econdmico-financeiro da concessdo demonstra
que a mutabilidade dos contratos administrativos estd limitada as cldusulas regulamentares,
visto que em relacdo as cldusulas financeiras deve-se observar a intangibilidade, inclusive sendo
assegurado o reequilibrio da equagdo econdmica do contrato para manter a equivaléncia original
entre os direitos e encargos assumidos pelo concessiondrio.

Alids, caso tal garantia ndo fosse assegurada ao particular, o risco que ele assumiria ao
contratar com a Administragcdo Publica seria deveras demasiado, inviabilizando a apresentagdo de
propostas condizentes com os precos de mercado, dado que a proposta naturalmente buscaria cobrir,
além dos riscos normais da atividade empresarial desenvolvida, eventuais prejuizos advindos da
alea extraordindria a que o agente privado estaria exposto.

Por isso, tem-se que € mais vantajoso convidar os interessados a apresentar a menor

proposta possivel, passivel de execugdo se ndo se verificar qualquer evento prejudicial ou oneroso
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posterior, e, concomitantemente, resguardar o particular de que, havendo evento imprevisivel que
afete o equilibrio do contrato, o acréscimo de encargos serd suportado pela Administragdo. Dessa
forma, em vez de suportar sempre o custo de eventos meramente potenciais (eventos ligados a
alea extraordinaria), a Administracdo somente serd onerada quando eles efetivamente ocorrerem
(JUSTEN FILHO, 2014, p. 1013).

Destarte, o equilibrio econdmico-financeiro da concessdo antes de ser uma garantia
das expectativas de rentabilidade do concessiondrio, ¢ um instrumento de reducao dos custos da
Administragdo Publica nas transacdes de delegacdo de servicos publicos, o que colabora para uma
prestacdo adequada do servigo publico objeto de concessdo, porquanto viabiliza a sua continuidade
em situagdes adversas ¢ favorece a modicidade das tarifas.

De todo modo, vale também frisar que, ja em vista dos regimes setoriais (que instituem
revisoes tarifarias periddicas ordindrias) e da praxis dessa mesma sistematica em termos de
contratos de concessdo de servigos publicos, a figura do equilibrio econdmico-financeiro nao
mais pode ser assumida prima facie como uma espécie de “fotografia dos pratos equilibrados da
balanga” ao inicio da concessdo e que deva ser mantida assim e invaridvel até a sua extingao.

No seu lugar, portanto, cabe muito mais falar de equilibrios econdmico-financeiros
periddicos e transitorios, mutantes ao longo do contrato, (re)ajustados entre o Poder Concedente e
o concessiondrio com base em critérios pré-definidos, e que vao se sucedendo no tempo e durante

o periodo de vigéncia da concessdo — € o chamado “equilibrio dindmico” da concessao®.

3 CONTRATO DE TRANSPORTE COLETIVO EM TEMPOS DE PANDEMIA

A concessdo do transporte publico coletivo rodovidrio tem previsdo constitucional,
conforme art. 30, V da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), o qual prevé que compete aos
Municipios organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s Servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial, o qual deve
atentar ao principio constitucional do servigo adequado, previsto no art. 175 do mesmo diploma.
Ao lado disso, vigora também a competéncia federal para os servigos publicos de transporte
rodoviario interestadual e internacional de passageiros (art. 21, XII, “d”). Implicitamente, pela
clausula da competéncia residual do art. 25, §1° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), os
Estados possuem a competéncia para os servigos publicos de transporte rodovidrio intermunicipal
de passageiros.

Nesse contexto, de inicio devem ser identificadas as leis e regulamentos de cada entidade
federativa no ambito dos seus servigos, e depois identificados os respectivos contratos de concessao

de transporte coletivo rodoviario de passageiros, para que ali se analise como a tematica do (re)

6 Aragdo (2017), p. 487 e segs. Cf. tb. Guimardes (2014), p. 331 e segs. (“dimensdo dinamica” do equilibrio
econdmico-financeiro); Moreira (2010), p. 400 e segs. (“alteragdes circunstanciais”, “dinamicidade da equagéo
econdmico-financeira” e “capacidade de aprendizagem dos contratos” de concessdo); Justen Filho (2003), p. 397 ¢
segs.
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equilibrio econdmico-financeiro do contrato respectivo deve operar em cada caso. A rigor, o ponto
de partida ¢ o termo de contrato, por se tratar de lex specialis. Somente depois vém as normas
administrativas, e no seu topo os regulamentos executivos, e por fim as leis setoriais da entidade
federativa. O presente artigo aborda o tema a partir da perspectiva geral e mais ampla do regramento
genérico posto na Lei n° 8.987 (BRASIL, 1995a).

O isolamento social e as medidas de distanciamento no periodo de pandemia impactaram
diversos setores da economia, repercutindo no servico de transporte coletivo. Nesse contexto,
muitas pessoas passaram a trabalhar em home office, outras desempregadas, as atividades de lazer
e socializagdo estdo restritas, com repercussdo na reducdo da demanda pelo transporte coletivo,
ainda que por um lapso temporal transitorio, mas de durabilidade incerta (DE VOS, 2020, p.2).
Aliada a queda de demanda da populagdo pelo transporte coletivo, somou-se a necessidade de
intensificacdo das medidas de higiene nos veiculos, incremento nos equipamentos de protecao
individual, aumento do numero de veiculos em circulagdo para reduzir a lotacdo, a qual ficou
também limitada (LIMA; CARVALHO; FIGUEIREDO, 2020, p. 995).

Tais fatores ocasionados pela pandemia de COVID-19 impactaram a perspectiva financeira
das concessionarias, de forma que pode ser necessario o reequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de concessao.

Nesse sentido, por exemplo, a Associacao Nacional das Empresas de Transportes Urbanos
(NTU) divulgou relatério com impacto da reducdo de frota e de demanda de passageiros nas
capitais do pais no primeiro més de isolamento social, o que, por certo, prolongou-se durante o
ano de 2020, e vem desde 14 tentando retomada lenta e gradual, de acordo com as medidas de
distanciamento social controladas por cada Estado. Os dados mostram a abrupta queda da demanda
pelo servigo, o que gera, por consequéncia, impactos na arrecadacdo e na saude financeira das

concessionarias, as quais dependem da tarifa do usuério para sua manutengao.

Figura 1 - Relatorio Covid19 e o Transporte Publico por Onibus
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Fonte: NUT - Associacdo Nacional das Empresas de Transporte Urbano, (2020)

Ao falar em perspectiva financeira das concessiondrias, ¢ importante destacar que a
delegacao da prestacao do servigo publico, feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, impde
a concessionaria a gestdo do contrato por sua conta e risco, conforme dispde o art. 2° da Lei
8.987/95 (BRASIL, 1995a).

Margal Justen Filho (2003, p. 14) lembra, todavia, que a expressao “por conta e risco” da
concessionaria na verdade se refere a auséncia de remuneragdo pelo Poder Publico e pelo sistema
de tarifa ao usudrio, ou seja, ¢ o risco precificado que integra o proprio valor da tarifa, de forma
que quanto mais risco tiver a atividade, maior sera a tarifa.

Contudo, no ambito da prestacio do servico de transporte publico coletivo, as
concessionarias também aplicam a tarifa social, em razdo da natureza do servi¢o prestado e do
interesse coletivo, a qual ndo corresponde, muitas vezes, ao valor técnico adequado a prestacao
do servico para cobrir os riscos da atividade de forma integral, exigindo subsidios financeiros’,
situagdo que pode ser agravada em razdo das novas exigéncias e restricdes que se destinam ao
servigo de transporte coletivo.

Portanto, o periodo de isolamento social decorrente da pandemia tem o potencial para ter
desequilibrado os contratos de concessdo de servigo publico, em razdo da queda de demanda dos
usuarios, queda na arrecadacdo, aumento das despesas de higiene e EPIs.

Controvérsias decorrentes desse desequilibrio econdmico-financeiro sdo urgentes e
demandam se possivel uma pronta solucdo, uma vez que versam sobre interesse coletivo e sobre
a propria manutenc¢do da prestacdo do servico publico, em que h4, inclusive, interesse publico na
estabilidade dos contratos de transporte coletivo (LIMA; CARVALHO; FIGUEIREDO, 2020, p.
1002).

4 METODOS ADEQUADOS DE SOLUCAO DOS CONFLITOS NOS CONTRATOS DE
CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO

As controvérsias que podem resultar dos contratos de concessdo de servigo publico de
transporte coletivo, podem ser resolvidas de forma adequada, sem a obrigatoria intervengdo do
Poder Judiciario, em consonancia com a consensualidade no ambito da Administracdo Publica,
por meio dos mecanismos privados de solucdo de disputas, previsto na legislacdo que trata das
concessdes e permissdes de servigos publicos. E dizer, a legislagdo ampara a negociagio direta
bem como mecanismos de solugdo extrajudicial relativas a questdes de equilibrio econdmico-

financeiro dessas concessoes.

7 Relativamente aos servicos publicos federais nela enumerados, o art. 35 da Lei n° 9.074 (BRASIL, 1995b) dispoe
que “A estipulag@o de novos beneficios tarifarios pelo poder concedente, fica condicionada a previsdo, em lei, da
origem dos recursos ou da simultanea revisdo da estrutura tarifaria do concessionario ou permissionario, de forma a
preservar o equilibrio economico-financeiro do contrato”.
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4.1 Mecanismos privados para resolucio de disputas decorrentes do contrato de concessao

O art. 23 da Lei n° 8.987 (BRASIL, 1995a) elenca as clausulas essenciais do contrato
de concessdo, dentre as quais estd a obrigatoriedade da previsdo do modo amigavel de solucdo
das divergéncias contratuais (inciso XV). A previsao dos contetidos essenciais nos contratos de
concessao constitui uma reserva contratual, ou seja, previsdo contratual obrigatdria, sob pena de
nulidade do contrato. Os temas previstos no rol do referido artigo 23 sdo obrigatorios a qualquer
modalidade de contrato de concessao, os quais, a depender da matéria que disciplinam, podem ter
clausulas essenciais acrescidas pela legislagao especifica.

Na sequéncia, o art. 23-A da Lei 8.987 (BRASIL, 1995a) complementa a previsdo da
solu¢do amigavel das disputas, disciplinando que os contratos de concessdo de servigo publico
poderao conter previsdo de emprego de mecanismos privados para solu¢do de disputas, inclusive
a arbitragem.

Dessa forma, advindo conflito contratual entre o poder concedente e a concessionaria,
este ndo precisa necessariamente ser resolvido com a intervencao do Poder Judiciario, ou seja, por
uma solucdo adjudicada. As partes contratantes podem prever a sua resolu¢do de forma amigével
pelos métodos adequados de solucdo de conflitos, como, por exemplo, a arbitragem e o dispute
board.

A arbitragem destina-se a solu¢do de controvérsias envolvendo direitos patrimoniais
disponiveis. E por serem disponiveis, teoricamente, ndo contemplaria questdes envolvendo
interesse publico. Contudo, o Superior Tribunal de Justica ja decidiu pela possibilidade de adogao
de arbitragem em caso de empresas estatais que explorem atividade econdmica, como, por
exemplo, no REsp 612439 do Superior Tribunal de Justi¢a, destacando que “sao validos e eficazes
os contratos firmados pelas sociedades de economia mista exploradoras de atividade economica
de producdo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos (CF, art. 173, § 1°) que
estipulem clausula compromisséria submetendo a arbitragem eventuais litigios decorrentes do
ajuste”.

Nessa linha, a Lei 13.129 (BRASIL, 2015b) alterou a Lei de Arbitragem, prevendo
expressamente, no seu art. 1°, que a administracdo publica direta e indireta podera utilizar-se da
arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

No ambito dos contratos de concessao, algumas cldusulas versam sobre direitos disponiveis
e podem ser submetidas a arbitragem, tais como execu¢do de multa contratual, recomposi¢ao
do equilibrio econdmico-financeiro, aplicagdo de reajustes, indeniza¢do por extingdo antecipada.
Dessa forma, controvérsias decorrentes do contrato de concessdo de transporte coletivo podem
ser solucionadas com a adocdo dos métodos adequados de solugdo dos conflitos, especialmente
as que visam a manutencdo ou o reequilibrio economico-financeiro dos contratos em tempos de

pandemia.
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A Lei 8.987 (BRASIL, 1995a) dispde sobre a possibilidade do contrato de concessdao
conter a previsdo de adocdo de mecanismos privados de solugcdo de controvérsias, dos quais a
arbitragem ¢ um exemplo. Nesse sentido, interessante a possibilidade de adogdo também do
dispute board.

O dispute board ¢ um método alternativo de solucdo de litigios, ndo estatal, com origem
nos Estados Unidos e destina¢do inicial aos contratos de constru¢do civil. Consiste na formacao
de um comité técnico formado, geralmente, por trés pessoas (engenheiros e advogados). Destina-
se a contratos de longo prazo e, com a fun¢do multidisciplinar, orienta a prevenc¢do e solugdo
de controvérsias desde o inicio do contrato, podendo fazer recomendacgdes e/ou tomar decisdes.
O instituto em comento tem por objetivo também preencher lacunas contratuais, atuando na
prevencao e no combate de litigios (MACHADO, 2018, p. 13).

A principal vantagem do dispute board ¢ o acompanhamento do contrato pelo comité
técnico desde o seu inicio (PEREIRA, 2018, p. 1), pois com o conhecimento de questdes de
forma mais profunda e técnica podem propor medidas que evitem conflitos ou que os solucionem
da forma mais efetiva e menos custosa para as partes contratantes. Nada impede, contudo, que
concessionaria e poder concedente estabelecam um aditivo contratual disciplinando a atuag¢do do
comité de resolugdo de disputa no ambito da concessdo de servigo publico.

Utilizado de forma timida no Brasil, tem o precedente de utilizagdo pela Prefeitura de Sao
Paulo, conforme Lei Municipal 16.873/2018, na obra da Linha 4 do Metrd, mas ha tendéncia de
ampliacdo dessa adogdo, tendo em vista que o Banco Mundial exige a inclusdo do dispute board
nos contratos de financiamento de obras de infraestrutura superiores a 50 milhdes de dolares.
Atualmente, tramitam no Congresso Nacional dois projetos de lei que versam sobre a regulacao
dos comités (dispute board), o Projeto de Lei na Camara dos Deputados 9883/2018 e o Projeto de
Lei no Senado Federal 206/2018.

Destaca-se que, diante das intimeras vantagens da ado¢do dos métodos adequados
de solucdo de conflitos, especialmente a economia de tempo e financeira, tem consolidado a
possibilidade e a necessidade da consensualidade em ambito administrativo. Nesse sentido, no
tocante aos contratos de concessdo de servigo publico, o Enunciado n° 19 da I Jornada de Direito
Administrativo do Centro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justi¢ca Federal, o qual prevé que
“as controvérsias acerca de equilibrio economico-financeiro dos contratos administrativos integram
a categoria das relativas a direitos patrimoniais disponiveis, para cuja solu¢cdo se admitem meios
extrajudiciais adequados de prevencao e resolucao de controvérsias, notadamente a conciliagdo, a
mediagdo, o comité de resolucdo de disputas e a arbitragem.”

Sobre a fundamentagdo juridica, Fldvio Amaral Garcia (2019) reconhece de inicio a
inexisténcia de um dispositivo legal especifico para o dispute board, mas defende que para as
concessdes comuns o art. 23-A da Lei n°® 8.987 (BRASIL, 1995a) e para as PPP’s o art. 11, III
da Lei n° 11.079 (BRASIL, 2004) admitem “o emprego de mecanismos privados para resolucao

de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato” - e com isso podemos afirmar que a espécie
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dispute board pode ser subsumida no género previsto nessas leis®.

Com o exposto, diante das vantagens de utilizacdo dos métodos adequados para solugdo
de litigios, impde-se a superacao do dogma da indisponibilidade do interesse publico como dbice
para o consensualismo na administragao publica. O interesse publico deve ser sempre observado,
por expressa determinagdo dos principios constitucionais, mas isso ndo significa em recusa a
consensualidade, pois o interesse publico pode e deve ser contemplado de diferentes formas, em

que a solucdo estatal ndo € necessariamente o melhor formato.

1.2 Consensualidade na Administracio Publica

As diferentes possibilidades de solu¢des adequadas de conflitos, em ambito publico e
privado, tém sido constantemente incentivadas, especialmente ap6s a inaugura¢ao do microssistema
legal de solugdes ndo adjudicadas dos conflitos, com a Resolugdo 125 do Conselho Nacional de
Justica (CNJ, 2010), a qual inicia a Politica Publica de solu¢ao de conflitos, seguida pelo Codigo
de Processo Civil (BRASIL, 2015a) e pela Lei de Mediagdo, Lei 13.140 (BRASIL, 2015c).

Apesar dos mecanismos legais de estimulo a solugdo adequada dos conflitos, a
consensualidade no ambito do Poder Publico encontra o dbice da indisponibilidade do interesse
publico. A vinculagdo ao interesse publico, com a funcdo balizadora da atuagdo estatal, ¢ vista
como um dogma que defendia a ndo atuag@o no controle de mérito do ato administrativo, tenta
obstaculizar a possibilidade de negociacdo do Poder Publico e os cidadaos (MOREIRA NETO,
2003, p. 134).

Contudo, impde-se a superagdo do dogma do interesse publico indisponivel pelo
interesse publico efetivo, no qual hé lugar para o consenso como forma de busca pela eficiéncia
na governabilidade, controle de legalidade em face de abusos, contemplar o critério de justi¢a nas
decisdes com a observancia de interesses mutuos (MOREIRA NETO, 2003, p. 138).

Com a inten¢do de busca pela consensualidade administrativa, a Advocacia Geral da Unido
instituiu o Ato Regimental 05 (BRASIL, 2007), que institui a Camara de Conciliagdo e Arbitragem
da Administragdo Federal (CCAF), conforme dispde o art. 4°, VIII, com o objetivo de estimular
a conciliagdo entre 6rgdos da Administracdo Federal e supervisionar a pratica conciliatoria no
ambito da Advocacia Geral da Unido.

Especialmente em relacdo a Administragdo Publica no cendrio consensual, objeto deste
estudo, o Cddigo de Processo Civil (BRASIL, 2015a) prevé em seus artigos 174 e 175 a criagdo de
camaras de mediagdo e conciliagdo, para solugdo consensual de conflitos no ambito administrativo,
destacando que a previsdo legal nao exclui outras formas de conciliagdo e mediagdo extrajudiciais
vinculadas a drgaos institucionais ou realizadas por intermédio de profissionais independentes,
com regulacado por lei especifica.

A Lei de Mediagdo, Lei 13.140 (BRASIL, 2015c) destina um capitulo para a

8 Vale referir que também a nova lei de normas gerais de licitagdo e contratos administrativos - Lei 14.133 (BRASIL,
2021) — reconhece no seu art. 151 os dispute boards (ali denominados de “comité de resolucdo de disputas”) como
um dos mecanismos de solugdo alternativa para questdes sobre o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos nela regrados (onde ndo estdo incluidas, todavia, as concessdes de servico publico).
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autocomposic¢ao dos conflitos em que for parte a Administragdo Publica, em que as Camaras de
Conciliacao possuem diversas atribui¢des de finalidade consensual, como dirimir conflitos entre
orgdos e entidades da Administracdo Publica, avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucao
de conflitos que envolvam controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito publico, bem
como promover a celebragdo de termo de ajustamento de conduta. E excepcionada, contudo,
a possibilidade conciliatéria das controvérsias que somente possam ser resolvidas por atos ou
concessao de direitos sujeitos a autorizagdo do Poder Legislativo.

Merece destaque o art. 32, § 5° da lei em comento, o qual traz expressa previsao sobre a
adocdo da solucdo consensual em questdes que envolvam a manutenc¢ao do equilibrio econdmico-
financeiro, que vai ao encontro das demandas oriundas da concessao de transporte publico coletivo.

Digna apenas de mencdo (uma vez ser inaplicavel as concessdes de servigo publico),
vale lembrar que também a nova lei de normas gerais de licitagdes e contratos administrativos,
Lei n° 14.133 (BRASIL, 2021), segue por esse mesmo caminho, e (diferentemente da Lei n°
8.666/93) tem seu Capitulo XII dedicado aos “Meios Alternativos de Resolucao de Controvérsias”,
“notadamente a conciliagdo, a mediagdo, o comité de resolucao de disputas e a arbitragem” (art.
151), em especial com “as questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato” (art. 151, paragrafo inico).

A solucdo consensual em que figura como parte a Administracdo Publica demanda um
tratamento diferenciado, tendo em vista o dever de observar os principios peculiares do direito
administrativo, com a necessidade de autorizagdo legislativa que autorize a transacao, bem como a
observancia da competéncia do ente publico (SPENGLER; WRASSE, 2017, p. 80).

Nesse sentido, o intuito da previsdo do segundo capitulo da Lei de Mediacao, ao prever
a possibilidade da consensualidade pela Administracdo, ¢ reduzir a judicializacdo de demandas
em face do Poder Publico, que figura como um dos maiores litigantes, segundo o relatorio da
Justica em Numeros do CNJ (BRASIL, 2020), além de propiciar a composi¢do dos interesses
dos envolvidos, evitando prejuizo ao interesse coletivo com a paralizagdo de servigos publicos.
A previsdo legislativa referida vai ao encontro da concepcao contemporanea da Administragdo
Publica gerencial (MOREIRA NETO, 2016, p. 28), com o incentivo da solucdo extrajudicial dos
conflitos.

A prestagdo de alguns servigos publicos de forma deficitaria, associada a ma gestdo
administrativa com excesso de burocratizagdo, contribui para a cultura do litigio e da judicializacao,
em que o cidaddo busca a solug¢do de seu problema diretamente no Poder Judiciario (MOREIRA
NETO, 2016, p. 18). Dessa forma, a finalidade da Lei de Mediacao ¢ enfrentar o dogma do interesse
publico e a crescente judicializacdo de demandas envolvendo a Administragdo Publica, os quais
contribuem para sobrecarga do Poder Judiciario com o alto indice de litigiosidade, oferecendo uma
solu¢do dialogada e consensual.

Nesse desiderato, deve-se perseguir a triade efetividade, celeridade e adequagdo para
contemplar o efetivo acesso a justica e ndo apenas o acesso formal. Para que esses trés aspectos/

pilares do acesso a justica sejam contemplados, nem sempre a solu¢do passa pela via judicial
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ou pela decisdo judicial. No caso analisado no presente estudo, a judicializacdo de conflitos que
envolvam a manuten¢ao do equilibrio econdmico-financeiro em razao da pandemia de COVID-19,
isolamento social e crise economica de alguns setores produtivos, implicaria em uma longa
demanda judicial, a qual provavelmente ndo apresentaria uma resposta adequada, em razdo da
ndo observacdo do fator tempo (celeridade), pois o reequilibrio econdmico-financeiro demanda
resposta mais imediata.

As previsdes normativas nao impdem um dever de negociacdo & Administragao Publica,
mas sinalizam com aadequagao dautilizagdo dos métodos ndo adversariais, comainstitucionalizacao
da pratica autocompositiva a e superacao do mito da indisponibilidade do interesse publico que,
por muito tempo, foi um obstaculo a pratica das solugdes consensuais no ambito da Administracao
Publica.

Dessa forma, nos contratos de concessdo de transporte coletivo, em que se pretende a
manuten¢do do equilibrio ou a obtengdo do reequilibrio econdmico-financeiro, decorrente da
situagdo de crise causada pela pandemia de COVID-19, os métodos adequados de solugdo de
conflitos mostram-se eficazes instrumentos, considerando especialmente o fator temporal e a

urgéncia da composic¢ao, a qual se refere a clausula contratual de direito disponivel.

CONCLUSAO

Este artigo teve como objetivo analisar as possibilidades de manuten¢do do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessdo de transporte publico coletivo em tempos de
pandemia de COVID-19, com destaque a possibilidade de recomposicao da equagao econdomica
desses contratos através da utilizacdo de métodos adequados de solucdo de litigios.

A partir da compreensdo do contrato de concessdo de servigo publico sedimentada na
Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988) ena Lei 8.987 (BRASIL, 1995a), foi analisada a manutengao
do equilibrio economico-financeiro, sujeita a dlea ordindria e extraordindria nos contratos de
concessao, hipdtese em que, ocorrendo um desequilibrio previsto ou imprevisto, 0 concessionario
podera pleitear a recomposi¢do da equacdo econdmico-financeira do pacto.

As concessoes publicas foram e sdo essenciais para viabilizar o desenvolvimento industrial
e crescimento econdmico com investimentos da iniciativa privada. A garantia do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao ¢ desafiada por diversos fatores de repercussoes
econdmicas, inclusive com a pandemia de COVID-19 que assolou diversos seguimentos sociais.

Constatou-se que o periodo de isolamento social impactou o servigo de transporte
coletivo, pelos motivos acima enfrentados, sendo necessario o reequilibrio econdmico-financeiro
dos contratos dessa modalidade de concessdo publica. Nesse contexto, a solu¢do adequada dos
conflitos, prevista como cldusula obrigatoria nos contratos de concessao, ¢ medida diferencial para
oportunizar o reequilibrio econdmico-financeiro de forma célere e que atenda as necessidades do

poder concedente e da concessionaria.
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Os resultados da revisdo bibliografica e documental demonstraram que as experiéncias
vivenciadas durante o periodo de isolamento social em relagdo aos impactos nos contratos de
concessdo de transporte coletivo desafiam solucdes que contemplem a triade efetividade,
celeridade e adequagdo. Isso porque as controvérsias entre Poder Publico e concessionéria podem
ser resolvidas de forma amigavel, via arbitragem ou dispute board, sem a interven¢do compulsoéria
do Poder Judiciario.

No que se refere as implicagdes praticas, esta pesquisa permite orientar quanto a adequacao
da utilizagdo de métodos ndo adversariais, com destaque para arbitragem e o dispute board, para
solugcdo das potenciais controvérsias oriundas do desequilibrio causado pela nova realidade do
periodo de isolamento social, também no ambito dos contratos de concessdo — conforme se viu,
ambos possuem embasamento legal suficiente para tanto. Dessa forma, destaca-se como principais
contribui¢cdes/beneficios praticos da solucdo consensual a manutengdo dos servigos publicos
delegados de forma adequada a populagao.

Além disso, os resultados dessa pesquisa contribuem socialmente para a solu¢ao adequada
dos conflitos, também no espaco publico, tendo em vista que o estimulo ao consenso reduz a
judicializagdo, tendo em vista que o Poder Publico ¢ um dos maiores litigantes no Poder Judiciario,
bem como difunde a cultura da pacificagao.

Para futuras pesquisas, recomenda-se a analise dos métodos adequados de solugdo de
conflitos para controvérsias que envolvam o Poder Publico, na condi¢do de litigante, em outras
areas de atuacdo, diversas dos contratos de concessdo de transportes coletivos, como forma de
mapear a consensualidade de forma mais abrangente no espago publico.

Com o exposto, ¢ possivel concluir que, diante das vantagens de utilizagdo dos métodos
adequados para solug¢do de litigios, impde-se a superagdo do dogma da indisponibilidade do
interesse publico como oObice para a consensualidade na administragdo publica. Dessa forma, os
métodos adequados de solugdo de conflitos mostram-se eficazes instrumentos para manutengao do
equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessao de transporte coletivo, considerando,
especialmente, o fator temporal e a urgéncia da composi¢do, a qual se refere a clausula contratual

de direito disponivel.
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