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1. Introducéo

Contratos de concessdo e PPP sdo modelados e celebrados com a esperanca de que a
iniciativa privada consiga atingir a qualidade e as quantidades de servigos previstas no
contrato com maior eficiéncia que a obtida pelo setor publico.
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E comum, entretanto, no processo de modelagem de concessbes e PPPs, o Poder
Concedente supor que € indispensavel expandir a infraestrutura existente ou implantar
nova infraestrutura para atingir os niveis de servigo a serem incluidos nos contratos.

Por exemplo, é possivel que no contrato de PPP para a construcéo de rodoanel greenfield
em torno da regido metropolitana de uma grande cidade, o Poder Concedente, durante a
elaboracdo do anteprojeto da rodovia, suponha ser indispensavel a implantagéo de taneis,
pontes e viadutos com um dado perfil em vista da topografia da area, das especificacbes
(classe da rodovia e, portanto, os raios de curva e inclinacdo de rampas aceitaveis), do
tracado estudado e da topografia da area. E talvez os concessionarios encontrem solugdes
que permitam, seguindo todas as regras do contrato, eliminar ou mudar o perfil de alguns
tuneis, pontes e viadutos.

Outro exemplo: no contrato de concessao de um aeroporto, no qual o concessionario tem
a obrigacéo de disponibilizar novas posi¢des de estacionamento de aeronaves, é possivel
que o Poder Concedente suponha que € indispensavel a construcdo de um novo patio para
abrigar as novas posicdes de estacionamento de aeronaves. Contudo, € vidvel que o
concessionario aumente a eficiéncia na utilizacdo da infraestrutura existente com
remarcacao das posicdes das aeronaves no patio existente e modificacdo das praticas
operacionais de modo a tornar desnecessaria a expansdo do péatio existente ou a
implantagdo de novo pétio.

Um terceiro exemplo: o caso de uma linha de metrd, em nivel ou elevado, na qual o Poder
Concedente suponha ser necessario um segundo patio de manobra e manutencao, que o
concessionario posteriormente entende desnecessario para dar cumprimento aos
indicadores de servico previstos no contrato.

Imagine-se que em todos esses casos, 0s anteprojetos (ou os elementos de projeto basico)
disponibilizados pelo Poder Concedente para colocar cada PPP ou concessdao em
licitacdo, tiveram como premissa técnica* a necessidade de expansdo da infraestrutura
existente ou a implantacdo de nova infraestrutura para atingir os indicadores de servico
previstos nos respectivos contratos.

Mas eis que o vencedor de cada licitacdo encontra uma forma de atingir os indicadores
de servico previstos no respectivo contrato sem expandir a infraestrutura existente e/ou
sem realizar a construcdo de nova infraestrutura.

O presente artigo pretende investigar as consequéncias juridicas dessas ocorréncias, com
0 objetivo de responder as seguintes perguntas.

Supondo que o concessionario atenderd a todos os parametros de desempenho do
contrato:

4 A ideia de premissa técnica utilizada aqui é no sentido de que os estudos de viabilidade que embasaram o
projeto de concessdo ou PPP consideraram, tendo em vista inclusive projetos similares como referéncia, a
expansao/nova infraestrutura como necessaria para atender as expectativas de demanda e crescimento do
projeto. Como serd discutido adiante, isso ndo significa, necessariamente, que tal expansdo ou nova
infraestrutura foi prevista como elemento vinculante ao concessionario no anteprojeto.



e Pode o concessionario ndo construir a infraestrutura prevista no
anteprojeto, usado pelo Poder Concedente como referéncia para a
realizacdo da licitagdo da concesséo ou PPP?

e E seacapacidade de construir a referida infraestrutura tiver sido utilizada
como linha de corte para participacdo na licitagdo, por meio de atestagéo
técnica?

e E se 0 concessionario sé se der conta que a expansdo da infraestrutura
existente ou implantacdo da nova infraestrutura é desnecessaria depois de
ja ter aprovado junto ao Poder Concedente e/ou agéncia reguladora os
estudos de engenharia para a sua implantagdo?

e E se o concessionario ndo fizer a infraestrutura, cabe reequilibrio em favor
do Poder Concedente por essa razao?

Abordaremos os temas na mesma ordem das perguntas acima.

Antes, entretanto, de passarmos a argumentacao, achamos importante informar ao leitor
que ndo nos conhece que somos advogados de diversos concessionarios, inclusive em
casos semelhantes aos que usamos como exemplo no presente trabalho.

2. Pode o concessionario nao construir a infraestrutura?
A resposta depende do contrato.

Contratos bem elaborados geralmente vinculam o concessionario ao atingimento de
indicadores quantitativos e qualitativos, deixando-o livre para encontrar 0s meios mais
eficientes para tanto. Esses sdo 0s contratos focados nas obrigacdes de desempenho.

H&, contudo, contratos que, além das obrigacbes de desempenho, estabelecem a
obrigatoriedade de realizacdo de dados investimentos independentemente da sua relagéo
direta com o atingimento dos indicadores de desempenho previstos no contrato.

Geralmente, a estipulacdo, em contratos de concessdo e PPP, de obrigacGes de
investimento é realizada quando € inviavel definir e captar por meio de indicadores de
desempenho o beneficio para o projeto da realizagdo de uma infraestrutura.® Por isso que,
em contratos de concesséo e PPP, a inclusdo de obrigagcfes de investimento deveria ser
algo excepcional, realizado apenas quando ndo fosse possivel captar, por indicadores de
desempenho, o beneficio da construcdo de uma infraestrutura especifica.

Se o contrato estabelecer a obrigacdo de construcdo de uma infraestrutura especifica
(independente da sua contribuigdo para atingir os indicadores do contrato), isto &, se ele
tratar a obrigacdo de expansdo ou construcdo de uma dada infraestrutura como uma
obrigagdo de investimento, entdo o concessionrio tera obrigacdo de construi-la.

S Isso também foi feito recentemente nos contratos de concessdo de infraestruturas aeroportudrias e
rodovidrias celebrados pelo Governo Federal, que resolveu incluir obrigacdes de investir na expansdo de
infraestruturas nos primeiros anos desses contratos, mesmo em situacdes em que as estimativas de demanda
ndo justificavam tais expansoes.



Supondo, entretanto, que o contrato estd baseado em obrigacGes de desempenho,
evidentemente que o ideal é que o concessionario encontre uma forma de prestar os
servicos e de atingir os niveis de qualidade e quantidade de servigo previstos no contrato
com o menor custo possivel. Tanto melhor se isso significar que sera desnecessaria a
expanséo de infraestrutura existente e/ou a construcdo de nova infraestrutura.

Aliés, a principal razdo para o envolvimento da iniciativa privada na implantag&o e gestao
de infraestruturas € a maximizacao da eficiéncia na sua operacéo.

Nesse contexto, deveria ser motivo de comemoracdo o fato da eficiéncia operacional
trazida pelo parceiro privado ser tdo alta (comparada ao esperado) a ponto de ele ser capaz
de atingir os indicadores de servigco do contrato sem expandir a infraestrutura existente
ou construir uma infraestrutura que o Poder Concedente reputava indispensavel para
tanto.

Além disso, dependendo de como estiver estruturado o contrato e a licitacdo, os beneficios
decorrentes dessa eficiéncia operacional serdo compartilhados com usuarios e com o
Poder Concedente. Trataremos desse tema no item 5 abaixo.

De qualquer modo, o fato da eficiéncia operacional do concessionario ter tornado
desnecesséria a construcdo de nova infraestrutura representa uma economia de recursos
escassos que beneficiard toda a sociedade, pois esses recursos poderdo ser empregados
para outros fins. Ademais, evitar-se-ia 0s impactos ambientais danosos que a expanséo e
construcdo de infraestruturas ainda tem, na grande maioria dos casos. Evidentemente, que
0s processos de licenciamento ambiental buscam formas de neutralizar esses impactos
negativos, mas ainda assim, da perspectiva exclusivamente ambiental, geralmente a nao
expansdo ou ndo construcdo de uma infraestrutura, particularmente no caso de
infraestruturas de transportes, € em muitos casos melhor que a construcéo.

Portanto, entendemos que, desde que atendidos os parametros de desempenho contratuais
e desde que a expansao ou construcdo de nova infraestrutura ndo seja uma obrigacgéo
expressa de investimento no contrato, o concessionario ndo esta obrigado a executa-la.

3. E se a capacidade de construir a infraestrutura tiver sido utilizada como linha
de corte na licitacdo, por meio de atestacéo técnica?

O Poder Concedente estabelece as exigéncias técnicas e financeiras para a participacdo
em licitacdes de concessdo ou PPP considerando, entre outros elementos, o desempenho
esperado na operacao da infraestrutura existente, as projecoes de demanda pelos servigos,
o0 plano de investimentos para melhoria, a expansdo da infraestrutura existente, a
construcdo de novas infraestruturas e as informacdes e dados que decorrem dos estudos
de engenharia desenvolvidos para tanto.

A questdo que queremos abordar nesse ponto é se, apos ter vencido licitacdo que exigia,
como condi¢éo de habilitacdo ou como parte da sua proposta técnica, a apresentacao de
atestados para expansdo da infraestrutura existente ou para a construcdo de um
determinado tipo de infraestrutura, o vencedor da licitagdo mostre ser desnecessaria a
construcdo dessa infraestrutura, por exemplo, apresentando solugdes operacionais que
provem a possibilidade de obter os niveis de qualidade do servigo previstos no contrato,
sem a expanséo da infraestrutura existente ou implantacdo de nova infraestrutura.



A questdo acima sera respondida supondo que o contrato de concessdo ou PPP é um
contrato focado em obrigagdes de desempenho e, por isso, ndo exige especificamente a
expansdo ou a construcdo da infraestrutura. Nesse contexto, como ja falamos antes, a
obrigagdo do concessionario é atingir os indicadores de qualidade e quantidade de
Sservigos previstos no contrato. A expansao de infraestrutura existente ou construcdo de
nova infraestrutura foi, contudo, prevista no anteprojeto disponibilizado pelo Poder
Concedente porgue ele e seus consultores supunham — considerando a curva de demanda
estimada e os niveis esperados de eficiéncia operacional do concessionario — ser
impossivel atingir os indicadores de servico sem a expansdo da infraestrutura existente
ou sem a implantacéo de nova infraestrutura.

Os limites de utilizacao de solucdes alternativas de operacdo que levem a ndo expansao
ou a ndo construcao de uma dada infraestrutura sao dados pelas regras previstas no edital,
no contrato e nos seus anexos, uma vez que ndo ha regras legais sobre esse assunto.

Vamos supor que o edital, o contrato e seus anexos nao estabelecam quaisquer limitagdes
para a adocdo de alternativas operacionais que levem a ndo expansao das infraestruturas
existentes ou a ndo implantacdo de uma nova infraestrutura e que a capacidade de
expansdo e/ou implantacdo mencionadas foram consideradas para defini¢do dos atestados
exigidos para a habilitac&o técnica e econdmico-financeira dos participantes da licitacéo.

Nesse contexto, os participantes da licitacdo ndo tinham obrigacdo de considerar, como
limite a adocdo de alternativas operacionais e de construcdo, as regras relativas a
qualificacdo na licitacao.

As exigéncias para qualificacdo de participantes em licitacdes de concessdes e PPPs séo
balizadas pelos estudos técnicos e econémico-financeiros que o Poder Concedente dispde
quando da elaboracdo do edital de licitag&o.

Como mencionamos acima, o nivel de detalhamento exigido dos estudos de engenharia
nesse momento é de anteprojeto.®

Como o anteprojeto que o Poder Concedente dispunha previa quantitativos relevantes de
realizacdo de, por exemplo, terraplenagem, implantacdo de tuneis, péatios, pontes,
viadutos, as regras sobre qualificacdo naturalmente estabeleceram as exigéncias que o

% No caso das PPPs isso surgiu com o advento da Lei Federal n. 12.766/2012, que alterou a Lei de PPP e
(i) adotou o conceito de anteprojeto para definir o nivel de detalhamento dos estudos de engenharia, como
requisito para licitacdo e (ii) definiu que a estimativa do valor do investimento em projeto de PPP seria
determinada utilizando-se orcamento com nivel de detalhamento compativel com o de anteprojeto de
engenharia. Pode-se entender que essa alteracdo legal veio para clarificar a redagéo do artigo 18, XV da Lei
de Concessdes, aplicavel também as PPPs (em decorréncia do disposto no artigo 11 da Lei de PPP), que
exige para a licitacdo a disponibilizacdo, aos participantes, de “elementos do projeto basico” das obras
contempladas no projeto. Como a expressdo ‘“elementos do projeto basico” € vaga em termos de
conceituagdo técnica, a utilizacdo da expressdo “anteprojeto” serviu para conferir maior rigor técnico a
diccédo legal (tecnicamente, os niveis de detalhamento de projetos de engenharia sdo bem definidos em
Normas Brasileiras (NBRs) adotadas pela ABNT - Associacdo Brasileira de Normas Técnicas). Para
detalhes sobre essa alteracdo legal ver: RIBEIRO, Mauricio Portugal et al. A Lei 12.766 (resultante da
conversdo da medida provisorio 575/12) e o nivel de detalhnamento dos estudos de engenharia em PPPs. In:
10 Anos da Lei de PPP, 20 Anos da Lei de Concessdes: viabilizando Projetos de Infraestrutura para
Desenvolvimento Econémico-Social. Revolucdo Ebook, 2015.



Poder Concedente entendeu compativeis com o perfil das obras previstas no seu
anteprojeto.

Ainda que essas exigéncias criem legitimamente restri¢ces a participacdo na licitacdo de
empresas que ndo tém essas qualificagdes, elas ndo conflitam com a liberdade concedida
aos participantes da licitacdo de adotar solucGes de engenharia alternativas aquelas
previstas no anteprojeto elaborado pelo Poder Concedente e seus consultores.

Se o Poder Concedente quiser que as exigéncias de qualificacdo (ou atestados relativos a
experiéncia anterior dos participantes da licitacdo que venham a integrar a sua proposta
técnica) sejam limites a utilizagdo de alternativas pelos participantes da licitacdo, isso
deve estar expresso no edital de licitacao.

Alias, se adotarmos o0 entendimento de que a exigéncia de atestacdo na qualificacdo da
licitacdo é limite a possibilidade de o adjudicatario propor alternativas ao projeto
disponibilizado pelo Poder Concedente — além de criamos uma grande confusdo em
relacdo as condigdes de contorno de projetos a serem elaborados por concessionarios —,
criariamos obstaculos desarrazoados a busca da eficiéncia na tarefa de melhoria da
qualidade e quantidade do servico objeto dos contratos de concessdo ou PPP, o que seria
contrario ao interesse publico.

Alguns exemplos podem esclarecer essa assertiva: imagine-se um edital de concessao ou
PPP que exige para habilitacdo atestados relativos a execucao de pontes, com vao superior
a determinado tamanho, com area minima também estabelecida no edital. Imagine-se que
0 concessionario encontre uma forma mais eficiente de implantar o projeto com pontes
com vaos menores que os exigidos como condicao da habilitagdo, ou com um ndmero de
pontes menor do que o estimado nos estudos disponibilizados pelo Poder Concedente.
Faria algum sentido proibir o concessionario de reduzir o nimero de pontes e viadutos,
ou de reduzir os vaos das pontes e viadutos a serem executados, se ele conseguir manter
todas as funcionalidades e niveis de servico exigidos da infraestrutura e seguir todas as
regras técnicas e editalicias pertinentes? E evidente que ndo. Até porque é muito provavel
que o concessionario tenha formulado sua proposta de preco na licitacdo — que venceu
por ter sido a mais competitiva — considerando a possibilidade de utilizar solucbes
alternativas de engenharia (supondo-se, evidentemente, a inexisténcia de qualquer
limitacdo editalicia nesse sentido). Assim, caso o Poder Concedente imponha ex post
alguma restri¢do ao uso de soluges alternativas, mas que atingem o mesmo fim, a propria
proposta de preco do concessionario poderia deixar de fazer sentido.

A circunstancia acima descrita (executar niUmero de pontes ou vdos de pontes em
dimensdo inferior ao exigido na atestacdo) de alguma forma invalida ou vulnera a
licitacdo? Claro que néo, pois a decisdo sobre a atestacdo a ser exigida para qualificacdo
em uma licitacdo é tomada com base nas informacGes de engenharia disponiveis no
momento da elaboracdo do edital, e, evidentemente, ndo pode ficar sujeita a revisao
quando da obtengdo de informacdes mais detalhadas que sdo consequéncia da progressao
dos estudos de engenharia em direcdo a execucao da obra.

Isso é especialmente importante no caso de concessdes e PPPs, em que a exigéncia legal
de estudo de engenharia para inicio da licitacdo é a realizacdo de anteprojeto. Ora,
exatamente porgue o nivel de detalhamento do anteprojeto € baixo é ndo sé possivel como
provavel que, em PPPs e concessdes, ocorram diversas situagdes em que a exigéncia de



atestagdo para qualificacdo se mostre superior as obras que serdo efetivamente
executadas.

Como se sabe, através das exigéncias de qualificacdo técnica e econémico-financeira,
busca-se identificar os licitantes aptos a desempenhar o objeto da licitagdo. No que
concerne especificamente as exigéncias técnico-operacionais, assume-se que a
experiéncia do licitante na execucdo de atividade pertinente e compativel em
caracteristicas, quantidades e prazos com o objeto licitado seria meio habil a comprovar
a sua aptidao para desempenhé-lo.

E possivel que, considerando as informacbes de engenharia disponiveis & época da
estruturacdo da licitacdo — de nivel de detalhamento compativel com o de anteprojeto, tal
como exigido expressamente pelas leis — o Poder Concedente entenda que, em razéo, por
exemplo, da forma tradicional de operar grandes aeroportos no Brasil, seja necessaria a
construcdo de um novo patio de estacionamento de aeronaves para atingir os indicadores
operacionais estipulados no contrato. Ou, que seja necessaria a construcdo de um segundo
patio de manobras, que o parceiro privado entenda desnecessario para operar a linha de
metr6 de superficie. Ou, outro exemplo, é possivel que o Poder Concedente, no caso da
PPP para implantacdo de rodovia, em vista de caracteristicas topogréficas da regido,
entenda indispensavel a construcdo de tuneis para viabilizar a prestacdo do servico
conforme os parametros de qualidade almejados pelo Poder Concedente.

Tendo em vista esses diagnosticos — vale ressaltar, que eram os diagnosticos possiveis a
luz dos estudos disponiveis de demanda e operacdo dos servi¢os e também a partir do
nivel de detalhamento das informacGes de engenharia até entdo produzidas para
elaboracdo dos respectivos editais de licitacdo —, mostra-se perfeitamente justificavel a
exigéncia, no edital, de comprovacéo, pelos licitantes, de experiéncia na construgédo de
patios (de estacionamento, no aeroporto, e de manobra no caso de metr6) ou tdneis, pontes
e viadutos como forma de verificacdo, pela Administracdo Plblica, da aptiddo dos
participantes da licitacdo para desempenhar adequadamente o objeto da licitacao.

Aliés, € importante notar que é absolutamente normal em concessbes e PPPs que
envolvem construcdo pesada que se exija atestados relativos a aspectos da obra que,
posteriormente, com o aprofundamento dos estudos de engenharia, se mostrem em alguns
casos sobrestimados em relacdo a efetiva necessidade para implantagdo das obras, e, em
outros, se mostrem subestimados para tanto.

Imagine-se que tenha sido exigido dos licitantes, na licitacdo da PPP de aeroportos, a
atestacdo de experiéncia em construcdo de “x” metros quadrados de patio aeroportuario
com determinadas caracteristicas, ou, no caso da PPP de rodovias, a atestacdo da
experiéncia na construgédo de tineis, com comprimento de “z” metros € com pelo menos
“y” metros quadrados de secdo transversal, ou, ainda, no caso da PPP de Metrd, o Edital
tenha exigido atestacdo dos participantes da licitacdo de escavacdo de, no minimo “w”
metros cubicos de material de 12 e/ou de 22 categoria e de, no minimo, “v” metros cubicos
de material de 32 categoria.

Imagine-se, agora, que a progressdo dos estudos de engenharia, especialmente as
sondagens, mostre que o perfil do terreno no qual serd implantado o projeto € diferente
do originalmente previsto, no caso da PPP de metrd e no caso da PPP de rodovia. Se
houver, por exemplo, a predominéncia de rochas no terreno, é possivel que a atestacao



exigida de escavagdo em material de 12 e 22 categoria se mostre superestimada em relagéo
as escavacodes efetivamente realizadas. E, no caso da PPP de aeroportos, imagine-se que
a eficiéncia operacional do parceiro privado torne desnecessaria a construcdo de patio
(apesar de ter sido exigida na licitacdo a comprovacao de experiéncia na construcédo de
patios em aeroportos). Se isso acontecer nesses casos, haveria algum problema? Estariam
as licitagdes por isso vulneraveis ao questionamento da sua validade e eficacia? Claro que
ndo. Trata-se de circunstancias absolutamente normais, particularmente no caso de
licitaches de concessdo e PPP, nas quais os estudos de engenharia utilizados para inicio
da licitacdo tém nivel de detalhamento menor (anteprojeto) do que os utilizados para
inicio das licitacdes de obra publica (projetos basicos).

Note-se que 0 mero fato dos anteprojetos anexos aos respectivos editais serem nao
vinculantes — o que é essencial para permitir ao parceiro privado maximizar a eficiéncia
na prestacdo dos servigos objeto do contrato de concessdo ou PPP — ja cria a possibilidade
do quantitativo de servigos efetivamente realizado ser divergente do que foi exigido na
fase de qualificacdo ou como parte da proposta técnica da licitacdo. Mas, como ja
assinalamos acima, isso € natural, e até mesmo esperado, em circunstancias similares.

Nesse contexto, ndo faz nenhum sentido admitir-se que, a posteriori, depois de realizada
a proposta pelos participantes da licitacdo, os respectivos Poderes Concedentes
convertam exigéncias de habilitacdo em limites a utilizacdo pelos participantes da
licitacdo de alternativas ao conteddo dos estudos de engenharia originalmente
disponibilizados pelos respectivos Poderes Concedentes. Isso seria alterar as regras das
licitaches ap0s a entrega das propostas, o que seria completamente contrario ao principio
da vinculagdo da Administracdo Publica ao edital de licitacéo.

4. E se o concessionario sé se der conta que a infraestrutura é desnecessaria depois
de ja ter aprovado um projeto basico para a sua construcdo junto ao Poder
Concedente e/ou a agéncia reguladora? Preclui o direito do concessionario de
desistir da construcéo ou de alterar o projeto da infraestrutura?

Se o contrato estabelece indicadores de resultado do servigo e transfere para o
concessionario a decisao e o risco relativo a expansdo das infraestruturas existentes e a
construcdo de novas infraestruturas para atingir tais indicadores, assim como o risco da
elaboracdo dos projetos, é viavel o concessionario, a qualquer tempo, mesmo apés
iniciada a construcdo da infraestrutura, decidir ndo a implantar ou alterar o projeto basico
para adequéa-lo as novas solucdes pensadas.

Como o risco de néo atingir os indicadores de servigo previstos no contrato e o custo da
construcdo da infraestrutura sdo seus, evidentemente que o concessionario pode mudar
sua decisdo sobre a construcdo da infraestrutura, mesmo que tenha ja submetido projeto
a aprovacdo do Poder Concedente.

Essa situagdo seria diferente, contudo, se 0 concessionario tivesse, por exemplo,
apresentado ao Poder Concedente, como parte da sua proposta na licitagdo, estudos de
engenharia elaborados pelo proprio concessionario (por exemplo, no ambito de proposta
técnica) e que tais estudos de engenharia tenham sido avaliados pelo Poder Concedente
para obtencdo da qualificacdo ou como parte do julgamento de proposta técnica.



Nesse caso, se o edital for omisso em relacdo a vinculagao do concessionario aos estudos
de engenharia por ele apresentados na licitacdo, faz sentido a presuncdo de que o
concessiondrio estd vinculado ao estudo de engenharia apresentado na licitacdo, que foi
a base para a sua qualificacdo e/ou obtencdo de nota técnica que lhe permitiu ganhar a
licitagdo. Evidentemente, que o edital e o contrato de concessdo podem estabelecer regra
especifica disciplinando em que aspectos 0 concessionario se vincula aos estudos de
engenharia apresentados ao longo da licitagdo. Mas, se o contrato for omisso, faz sentido
supor que ele esta vinculado aos estudos que foram avaliados na licitacdo e, portanto,
constituem a razdo pela qual o concessionario foi selecionado.

No caso em que os estudos de engenharia ndo foram apresentados ao longo da licitacao,
e que 0 concessionario 0s apresenta como condi¢do para assinatura do contrato, ou
posteriormente a assinatura do contrato, para, de um lado, viabilizar a possibilidade de
alteracdo de tais estudos e, doutro lado, evitar que a atividade de analise e o esforco de
aprovacao pelo Poder Concedente de estudos de engenharia sejam em vao, é preciso que
0 concessionario demonstre ter havido novas informac@es, novos dados que lhe tenham
levado a alteracéo do projeto ou a desisténcia da construcdo da infraestrutura.

O novo dado pode ser inclusive a mera descoberta pelo concessionario de formas de
operar a infraestrutura ja existente (cuja operacéo esteja delegada ao concessionario), que
impliquem em maior eficiéncia no aproveitamento de infraestrutura e leve a
desnecessidade de realizar a construcdo de novas infraestruturas ou a necessidade de
redimensionamento do projeto de construcao.

Se, supondo ainda uma licitagdo na qual ndo foram apresentados estudos de engenharia
pelos participantes, o contrato aloca o risco de construcdo da infraestrutura ao
concessionario, as consequéncias da alocacdo desse risco devem ser respeitadas mesmo
depois da apresentacdo dos estudos de engenharia da infraestrutura ao Poder Concedente
ou a agéncia reguladora. Em outras palavras, a apresentacdao de estudos de engenharia,
seja 0 anteprojeto, seja 0 projeto basico, seja o projeto executivo, pelo concessionario ao
Poder Concedente e/ou a agéncia reguladora, ndo afasta a distribuicdo de riscos
contratual, ndo causa a preclusdo do direito do concessionario de se apropriar dos
beneficios de solu¢des mais eficientes e ndo afasta a sua obrigacdo de arcar com 0s custos
decorrentes do risco de construcdo e da decisdo de expandir a infraestrutura existente ou
de implantar nova infraestrutura.

Em resumo, considerando que se trata de uma licitacdo na qual ndo foram apresentados
estudos de engenharia pelos participantes, se, com a progressdo dos seus estudos, o
concessionario perceber que ha solucdes melhores (tecnicamente, ou simplesmente mais
econdmicas) para atingir os indicadores de servigo que aquelas que ele j& apresentou ao
Poder Concedente como condi¢do para assinatura do contrato ou posteriormente a
assinatura, ele pode decidir adotar essas solugdes, mesmo que o Poder Concedente ache
melhor a solucéo anterior. Se ndo houver descumprimento esperado dos indicadores de
servico ou das normas tecnicas aplicaveis, a transferéncia pelo contrato para o
concessionario do risco de projeto e construcdo da infraestrutura para atingimento dos
indicadores de servigo do contrato implica obrigagdo do Poder Concedente de tolerar
solugdes para atingir tais indicadores diferentes daquelas originalmente pensadas pelo
Poder Concedente (no seu anteprojeto), e eventualmente também diferentes daquelas
pensadas pelo proprio concessionario nos estudos de engenharia que tenha apresentado
anteriormente ao Poder Concedente e/ou agéncia reguladora.



5. E se o concessionario ndo expandir a infraestrutura existente e/ou ndo construir
a nova infraestrutura, cabe reequilibrio em favor do Poder Concedente por essa
razéo?

A resposta a essa pergunta depende das regras sobre a preservacdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

E importante, preliminarmente, notar que a resposta & pergunta acima é
fundamentalmente diferente se o equilibrio econémico-financeiro do contrato for por
plano de negdcios, ou se for por fluxo de caixa marginal.

No caso dos contratos em que o equilibrio econdmico-financeiro é baseado em um plano
de negdcios, se 0 concessionario tiver notado a desnecessidade da expansdo da
infraestrutura ou da construcdo da nova infraestrutura antes da realizacdo da proposta, o
valor do investimento para a sua expansao ou construcao ndo constara do seu plano de
negocios. Nesse caso, ndo cabera reequilibrio em favor do Poder Concedente, pois o valor
do investimento para a expansdo ou constru¢do da infraestrutura ndo consta do plano de
negdcios que é, nesses casos, 0 parametro que define o contrato em estado de equilibrio
do ponto de vista econémico e financeiro. Isso significa na pratica que, ao formular a sua
proposta econémica na licitacdo, o concessionario ja transferiu para o preco apresentado
ao Poder Concedente pelo menos parte dos ganhos decorrentes da supressdo da expansédo
ou construcado da infraestrutura.

No caso, contudo, de contratos em que o equilibrio econémico-financeiro for por plano
de negdcios e o plano de negdcios preveja o investimento de expansdo ou construcao da
nova infraestrutura, nos parece perfeitamente cabivel o reequilibrio do contrato em favor
do Poder Concedente pela sua ndo realizacdo. E que, ao suprimir esse investimento, a
taxa interna de retorno de referéncia do projeto aumentara, gerando assim um crédito em
favor do Poder Concedente que tera direito ao reequilibrio do contrato para manter a taxa
interna de retorno de referéncia do concessionario no patamar originalmente previsto no
seu plano de negdcios.’

Note-se que, nos contratos em que o equilibrio econémico-financeiro é por plano de
negdcios, apesar de ndo estar explicito na grande maioria dos contratos, a forma como se
faz o reequilibrio implica em manter o risco de variacdo das necessidades de expansdo
das infraestruturas por aumento ou reducdo de demanda, ou de praticas operacionais com
0 Poder Concedente. Em outras palavras — apesar dos concessionarios nesses contratos
assumirem muitas vezes o risco de demanda e, praticamente em todos o0s contratos, 0
risco de variagdo dos custos de investimentos em obras — a antecipagdo ou o atraso de
investimentos por consequéncia de aumentos de demanda antes do esperado ou por nao
ter se realizado a demanda esperada, é geralmente tratado como risco do Poder
Concedente. E por isso que, nesses contratos, se a demanda subir excepcionalmente e o

7 A situagdo é diferente se o concessionario realizar a expansdo da infraestrutura existente ou a nova
infraestrutura e conseguir baratear o custo de construcdo, pelo emprego, por exemplo, de novas
metodologias construtivas. Nesse caso, supondo que 0 risco de variagdo de custo de construgdo é do
concessionario, ele ndo tera que reequilibrar o contrato por ter expandido a infraestrutura ou realizado a
implantacdo de nova infraestrutura por um prego mais barato que o previsto no seu plano de negécios. Da
mesma forma, se ele gastar mais do que o esperado para expandir ou construir a infraestrutura, ele ndo tem
direito a obter o reequilibrio do contrato em seu favor por essa razdo.



concessionario tiver que, por essa razao, antecipar investimentos, haverd uma perda de
rentabilidade do projeto que dard ao concessionario direito a recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro, conforme premissas do plano de negdcios. Isonomicamente, se 0s
investimentos tiverem que ser adiados por consequéncia da demanda estimada néo ter
sido atingida, haverd um aumento de rentabilidade do projeto e o direito ao reequilibrio
em favor do Poder Concedente.

Como os contratos de concessédo e PPP, cujo reequilibrio é baseado em plano de negécios,
geralmente ndo estabelecem regras claras sobre a separacdo entre a atribuicdo ao
concessionario do risco de demanda e do risco de variacdo do custo de construcdo e a
atribuicdo ao Poder Concedente do risco de antecipacdo e atraso de investimentos, seria
importante perguntar qual o fundamento juridico dessa pratica que implica em atribuir ao
Poder Concedente o risco de antecipacdo ou atraso da realizacdo de investimentos cuja
necessidade esta vinculada a realizacdo da demanda pelos servicos objeto da concessao
ou PPP. O fundamento juridico para que esse risco seja atribuido ao Poder Concedente &,
de um lado, a visdo de que o plano de investimentos previsto no plano de negocios
consubstancia o contrato em estado de equilibrio. Alteracfes, portanto, nesse plano
configurariam, por esse raciocinio, alteracdes nas condic¢des originarias do contrato e, por
isso, gerariam direito de reequilibrio para as partes. De outro lado, uma vez que o plano
de investimentos que consta do plano de negdcios é visto como aquilo que consubstancia
0 contrato em estado de equilibrio, quaisquer ocorréncias que afetem esse plano de
investimentos, exigindo antecipacdo, atrasos, inclusées ou supressdes de investimentos
sdo consideradas eventos extraordinarios e, por essa razao, tratados como ricos do Poder
Concedente, nos termos do artigo 65, inc. I, alinea “d”, da Lei 8.666/93.

Nos casos em que o contrato estabelece que todos os reequilibrios sdo por fluxo de caixa
marginal — como nos contratos de concessdo de aeroportos e rodovias federais
recentemente celebrados — ndo havera reequilibrio em favor do Poder Concedente se o
concessiondrio resolver ndo expandir a infraestrutura existente ou ndo implantar a nova
infraestrutura. E que nos contratos em que todos os reequilibrios sdo por fluxo de caixa
marginal inexiste um plano de negdécios que sirva de referéncia para estabelecer as datas
dos investimentos que sdo de responsabilidade do concessionario, e também para
viabilizar as compensagGes em vista do deslocamento de tais investimentos no tempo.
Nesses contratos, se 0 concessionario tiver que fazer investimentos antes do que esperava
para atingir niveis de servico ja previstos no contrato, isso é risco seu e ele ndo terd como
solicitar junto ao Poder Concedente compensacgdes por essa razdo. Isonomicamente, ele
também ndo terd que compensar o Poder Concedente se adiar ou suprimir investimentos
para expansdo das infraestruturas existentes ou para a implantacao de nova infraestrutura
que perceba ser desnecessaria para cumprir os indicadores de servico ja previstos no
contrato.

6. Conclusao

A principal razéo para envolvimento de iniciativa privada na gestdo de infraestruturas é
possibilidade de aumento de eficiéncia na sua operagao.

Esse aumento de eficiéncia na utilizagdo de infraestruturas existentes pode, em alguns
casos, resultar em dispensa ou adiamento da expansdo ou construcdo de novas
infraestruturas, que, na visdo do Poder Concedente ou agéncia reguladora, eram



entendidas como indispensaveis para atingir os niveis de servigo contratualmente
estipulados.

Quando isso acontece, se 0 contrato de concessdo for baseado em obrigacOes de
desempenho — isto &, se ele estabelecer os niveis de qualidade e quantidade de servicos a
serem prestados e deixar ao concessionario a escolha dos meios para atingir os niveis de
servigo estipulados, inclusive a decisdo sobre a expansdo ou construcdo de novas
infraestruturas — o concessionario, quando decidir ndo expandir, ou ndo construir, ou adiar
a construcdo de uma infraestrutura estara apenas exercendo o seu direito de escolha sobre
a forma mais eficiente de prestar o servico, conforme as regras do contrato.

O fato da capacidade de implantar a expansdo da infraestrutura existente ou a construgéo
da nova infraestrutura ter constado como exigéncia para habilitacdo dos participantes da
licitacdo é irrelevante para a definicdo das obrigacdes do concessionario relativas a
expansdo da infraestrutura existente ou a implantacdo de nova infraestrutura. 1sso porque,
em primeiro lugar, tais exigéncias sdo estabelecidas considerando os estudos técnicos
(demanda, engenharia etc.) e econdmico-financeiros disponiveis ao Poder Concedente
quando da estruturacdo do contrato e da licitacdo. E se o contrato e o edital delegam ao
concessionario o detalhamento dos projetos e ndo o vinculam expressamente ao contetdo
dos estudos de engenharia disponibilizados pelo Poder Concedente ao longo da licitacéo,
é esperado que o concessionario faca alteracdes no projeto que inclusive levem a
desconsideracdo de exigéncias realizadas na licitagdo. N&o se pode nesse cenario — sendo
por disposigéo expressa no edital — transformar as exigéncias de habilitagdo em condig¢des
de contorno do projeto a ser elaborado pelo concessionario sob pena de, por um lado,
criar uma grande confusdo sobre as condigdes que o concessionario deve respeitar na
elaboracdo dos projetos de engenharia para expansdo ou construcdo das infraestruturas
sob concessao, e, por outro, criar uma série de ineficiéncias na sua atividade de definicao
do projeto e de programacao dos seus investimentos.

O direito do concessionario de ndo realizar a expansdo da infraestrutura existente e/ou de
ndo implantar nova infraestrutura ndo é afetado e ndo preclui pelo fato do concessionario
ter ja protocolado junto ao Poder Concedente para analise estudos de engenharia no qual
preveja a expansdo da infraestrutura ou a implantacdo da nova infraestrutura. A eventual
decisdo do Poder Concedente a respeito desses estudos, aprovando-0s ou ndo, também
ndo faz precluir o direito do concessionario de encontrar formas mais econémicas de
prestar o servico do que as que havia imaginado. Como em contratos focados em
obrigagdes de desempenho 0s riscos associados a decisdo de investir na expansdo da
capacidade das infraestruturas e o risco relativo ao momento em que decide investir na
expansdo da infraestrutura € do concessionario, essa atribui¢do de risco ndo é alterada
pelo fato do concessionario ter submetido a analise do Poder Concedente estudos de
engenharia prevendo a implantagcdo ou expansdo de uma infraestrutura. Mesmo que o
Poder Concedente ja tenha aprovado o estudo de engenharia da expansdo ou da nova
infraestrutura, o0 concessionario pode decidir ndo as implantar se achar solucdo
operacional que torne possivel economizar na implantacdo ou expanséao da infraestrutura
preservando o cumprimento dos indices de qualidade e quantidade de servigo previstos
no contrato.

Por fim, o direito ao reequilibrio pela supressao do investimento, depende do que esta
previsto no contrato. Se o contrato estabelecer que, para reequilibrio, deve-se considerar
0 plano de negocios (apresentado pelo concessionario ao longo da licitagdo ou como



condigdo para a assinatura do contrato) como parametro do contrato em estado de
equilibrio e supondo que o investimento na expansdo da infraestrutura existente ou na
construcdo da nova infraestrutura esta previsto no plano de negdcios, a supressao do
investimento gerara um desequilibrio em favor do Poder Concedente. E que ao suprimir
o investimento, a taxa interna de retorno de referéncia do concessionério prevista no plano
de negdcios aumentara criando o direito do Poder Concedente de reequilibrar o contrato
em seu favor até trazer a taxa interna de retorno de referéncia do plano de negdcios para
0 seu valor originario. Se, em contrato desse tipo, 0 investimento ndo estiver previsto no
plano de negdcios, entdo, ndo ha direito de reequilibrio em favor do Poder Concedente
pela ndo realizacdo da expansdo ou da nova infraestrutura. Se, no entanto, as regras
contratuais estabelecerem que o reequilibrio serd, em qualquer caso, por fluxo de caixa
marginal, ndo havendo plano de negocios de referéncia, como no caso dos contratos de
concessao federais de aeroportos e rodovias recentemente celebrados, entdo a supresséo
do investimento ndo gera direito de reequilibrio em favor do Poder Concedente, pois
nesses contratos 0 concessionario assume o risco da antecipagdo, adiamento, realizagdo
ou supressdo de investimentos, desde que sejam cumpridos os indicadores de qualidade
e quantidade de servigo do contrato.



