PROCURADORIA DE SERVICOS PUBLICOS
Parecer n.” 01/2003 — Alexandre Santos de Araggo

Rio de Janeiro, 15 de janeiro de 2003.
Processo n.° E-04/079312/01

Retorno de Lanchas que a concessiondria havia se
comprometide a reformar & posse do Poder
Concedente. Possibilidade, desde quie,
concomilantemente — no mesmo Termo Aditivo -, seja
recomposta a  equagdo  econdmico-financeira
favoravelmente ae Estado através da formalizacdo de
novo Plano de Investimentos.

Senhor Procurador-Geral do Estado,

Trata-sc de consulta formulada em regime de urgéncia pela
Agéncia Reguladora de Servigos Piiblicos Concedidos do Estado do Rio de
Janeiro — ASEP/R] que traz novos argumentos em favor do atendimento do
pleito da concessiondria Barcas S.A. — Transportes Maritimos no sentido de que
retornem para o Poder Concedente as Lanchas Icarai, Neves e Maracanan, cija
solugdo envolve em termos gerais a mesma questiio juridica (cf. despacho de fl.
189). )

Afirma que, apesar de ter se comprometido no Contrato de
Concessdo a reformar as referidas Lanchas, seria mais consentineo com o
interesse piiblico, jd que desde que o inicio da concessdo as Lanchas nfo estio
em condigfes de operagfo e estdo gerando despesas inécuas, que fossem
devolvidas ao Poder Concedete sem a reforma contratualmente preconizada.
No caso especifico da Lancha Icaraf, também afirma que em lugar da sva
reforma efetuou a reforma da Lancha Boa Viagem.

A matéria ji foi objeto de proficua andlise desta Procuradoria
(fls. 160 a 176), ecm que, em substanciosos Vistos da Sra. Precuradora-Chefe da
Procuradoria de Servigos Plblicos e da Exma. Sra. Subprocuradora-Geral do
Estade, foi demonstrada a impossibilidade do atendimento ac pleito da
concessiondria nos termos em que originariamente colocado, uma vez que (i)
estava obrigada a reformar as lanchas especificadas na Concessio e a manter em
condicOes adequadas todas as demais lanchas; (i) nio poderia se isentar da
obrigagfio de reforma de dada Lancha pela manutengdo e aperfeigoamento que
de qualquer maneira deveria realizar de outras lanchas; (/i) ocorreria a
diminvigio da frota repassada & concessiondria quando da celebragio do
Contrato de Concessio,
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Considerando esta precedente andlise da matéria e a urgéncia
solicitada, cindir-nos-emos aos noves argumentos  postos peld Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro —
ASEP/RI para a solugdo da questio,

Esta, através do Parecer de sua Assessoria Juridica Especial
(fls. 190 a 198) e do seu Conselho Diretor (fls. 198 a 210), afirma, em sintese,
que:

A — o Direite Regulatério deve visar, mais do que i
aplicaciio de eventuais sangdes, ao melhor atendimento
dos interesses piiblicos legislativamente consagrados; e

B — que as obrigacoes de reforma de lanchas serfio, em
um momento posterior, substitu{das por um novo Plano
de Investimentos e que, com isto, ndo haveria a
diminuigio da frota.

Percebe-se, assim, que a Agéncia Reguladora de Servigos
Piiblicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP/RI nfo contradiz, em
sels noves pronunciamentos, a posicio anteriormente adotada pela Procuradoria
Geral do Estado,aduzindo apenas que, em virtude do Plano de Investimentos a
ser assumido pela concessiondria, estes impeditivos nfo mais subsistiriam.

Quanto ao primeiro aspecto — da prescindibilidade da
aplicagiio de sangfes (Item "A" supra) - devemos afirmar que, de fato, a
concessiondria deixou de cumprir as suas obrigagtes contratuais de reforma de
lanchas, o que, em principio, deve acarretar a aplicagdo das sangdes cabiveis.

Todavia, como também observado pela Sra. Assessora Juridica
Especial da Agéneia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos do Estado do
Rie de Janeito — ASEP/RJ no citado Parecer, jd fizemos notar em sede
doutrindria’ as licdes de FLORIANO AZEVEDO MARQUES sustentando 2
possibilidade de Agéncia reguladora substituir a aplicag‘ﬁo_ de sangbes
pecunidrias pela imposicio de novas metas de ampliagiio dos servigos prestad(?s
pela concessiondria infratora, atitude que, no caso analisado pelo a112t01', seria
mais consentinea com os ohjetivos piblicos perseguidos pela Agéncia.

Afirma o publicista que "a unilateralidade e a exorbitincia
tradicionais no exercicio da autoridade piblica (poder extroverso) tém que dar
lugar A interlocugdo, & mediacfio e & ponderagio entre interesses divergentes,
sem descurar, per ébvio, da protegiio da coletividade contra abusos dos agentes
econdmicos. De outro lado, a atividade regulatéria estatal, neste novo contexto,
tem que Se pautar pelos interesses que The cumpre tutelar. (...) A finalidade da

' ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéneias Reguladoras e a Evolugdo do Direilo Administrativo
Econdmice, Editora Forense, Rio de Janeiro, 2002, Item 10.3.
% AZEVEDO MARQUES, Floriano. RDA, 221/353-370.
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atividade regulatdria estatal nfio € a aplicagdo de sangdes e sim a obtencdio das
metas, pautas e finalidades que o Legislador elegeu como relevantes alcancar.
Para atingimento destas finalidades primaciais pode lancar méo, dentre outros
instrumentos, do poder de sancionar”.’

Com efeito, nada impede, ao revés, pode até aconselhar, cde
acordo com o juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Concedente, que,
ao invés de impor coercitivamente a reforma de lanchas jd em adiantado estada
de deterioragiio, adote, em consenso com a concessiondria, um plano de
aquisicdo de novas lanchas.

O que, contudo, a afirmada flexibilidade e a instrumentalidade
do Direito Regulatério nie pode significar € a liberalidade em favor do
concessiondrio sem os conseqtientes beneficios para o Estado e para o servico
pibico delegado. Nio se pode, por exemplo, deixar de aplicar a multa em razdo
do concessiondrio ter feite a manutengiio, muito menos onerosa, de outras
lanchas, manutengfio esta com a qual j4 tinha se comprometido

Tanto a possibilidade de ndo aplicagiio das sangdes (Itern "A"

supra), como o scgundo ponto — da substitnigio das obrigagdes de reforma por
um novo Plano de Investimento que néo reduza a frota (Item "B" supra) — nio
podem ser descartados tout courr. Devem, todavia, ser admitidos apenas apés
passarem por um cuidadoso crivo A luz do Principio da Manutengdo do
Equilibrio Econdmico-Financeiro das Concessdes de Servigos Piblicos, j4 que
as custosas obrigagdes de reforma niio foram até o momento adimplidas, ¢ nio
poderdo ser simplesmente olvidadas pela devolugio das lanchas que deveriam
ser reformadas ao Poder Concedente, efou diante da promessa de um futuro e até
o momento indefinido - quanto ac objeto e aos prazos de execugio — Plano de
Investimentos.
A concessdo tem uma mutabilidade a ela inerente decorrente das cldusulas
regulamentares e do cardter dindmico do interesse piiblico que devem realizar.
Tal mutabilidade advém de um especial tratamento dado ao Fato Principe ¢ 2
Teoria da Imprevisdo. Este "tratamento especial’ se deve ao fato de que a
protecio das partes nio se dd apenas para proteger os seus direitos, mas também
para proteger. a continuidade do servigo piiblico e o interesse piiblico atendido
pelo contrato.

No dizer de GASPAR ARINO ORTIZ, "todas as normas
reguladoras dos servigos publicos reconhecem 2 Administragio nio apenas um
poder regulamentar de cardter policial (policia administrativa, naturalmente),
como também um poder interno de diregio mediante instrugBes, circulares e
ordens concretas, de natureza andloga & que pratica em relagfio aos seus préprios
Orgéos e servigos. (...) Estamos, assim, diante de um poder administrativo de
conteddo amplissimo e frente ao qual o tnico direito adquirido existente é o da

* MARQUES, Floriano Azevedo. RDA, 22 1/355-7.
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manutengio do equilibrio ccondmico-financeiro™.”

Tudo isto faz com que o equilibrio do contrato administrativo
seja essencialmente dinfmico, podendo se romper muito mais faciimente, razio
pela qual fei construida toda uma teoria para a protegio do seu equilibrio
econdmico.

Sendo assim, as circunstincias que ensejam a mutabilidade das
concessdes de servicos piiblicos devem ser traladas conjuntamente com o efeito
que delas advém, que é o direito de ambas as partes 4 manutengdo do equilibrio
" da equagiio econdmico-financeira, que é a relagfio que existe entre os custos e a

remuneragiio do contratado. B, naturalmente, estabelecida no inicio do contrato, -

Se no decorrer da sua execugdo houver algum fato que a allere, seja impondo-
lhe um maior custo ou a sua diminui¢io, a equagfo deve ser recomposta.

A protegio do equilibrio econémico-financetro, tanto em
favor do concessiondrio, como do Poder Concedente, neste caso sob pena de
vielagdo do préprio Principio Licitatério,” & prevista em diversos dispositivos da
Lei 0.° 8.666/93 ¢ da Lei n.° 8.987/93, havendo ainda parte da doutrina (verbi
gratia, TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNICR) que entende que também
possui esteio constitucional, mais especificamente na parte final do inciso XXI
do art. 37 da Constitui¢do ("mantidas as condigdes efetivas da proposta™}.

Trata-se da tradicional cldusula rebus sic standibus, que, apds
o individualismo do peacta sunt servanda do Cédigo de Napolefo, leve renovada
a sua aplicagio apds as imprevisdes decorrentes da 1.* Guerra Mundial, sendo o
marce desta retomada o caso do "Géds de Bordeaux", decidido pelo Conseil
d'Erat em 1916, em que o aumente do prego do carvdo inviabilizou a prestacio
dos servigos da concessioniria.

' O que deve ser frisado é que o cabimento ou nic do
reequilibric econdmico-financeito — no case a substituicdo da obrigagio de
reforma das lanchas e ndo aplicacfio de sangBes pela assungio de um novo Plano
de Investimentos — em um caso concreto ¢ uma questio de indole muito mais
técnico-contdbil e financeira do que propriamente juridica, consistente in casu
no atendimento i seguinte fGrmula: a recomposicfio s6 é admissivel se os novos
investimentos forem de montante pelo menos equivalente ao gque
representaria a reforma das lanchas e a aplicagfio das penalidades, relagfio
aritmética que, obviamente, nfioc compeie a esle Orgio Central do Sistema
juridica aferir, mas sim aos drgios técnicos competentes.

Ohbserve-se ainda que, dentre de tal relag@o aritmética devem
ser incluidos também outros eventuais fatores que tenham importado em
reequilibrio em favor do Poder Concedente (ex.: beneficios fiscais concedidos

4 ORTIZ, Gaspar Arific, Principios de Derecho Piiblico Econdmico, Bd. Comares ¢ Fundacién de
Estudios de Regulacion, Granada, 1999, p, 521.

3 Se, por exemplo, outras empresas soubessem que as onerosas obrigagdes de reforma das lanchas
nio precisariam ser cumpridas rigorosamente, poderiam ter apresentade propostas mais
interessantes.
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apds a licitagiio). Ndo consta dos autos qualquer alusic a tals fatos, mas, de
qualquer forma, a sua inexisténcia deve ser aferida pelos dérgfos téenicos
competentes.

Afirma a Agéncia Reguladora de Servigos Prblicos
Concedidos do Estado do Rio de Janeito — ASEP/RJ, como visto, que as
preocupagdes e os impeditivos ji manifestados pela Procuradoria Geral do
Estado seriam obviados por um Plana de Investimentos a ser apresentado pela
concessiondria apds o atendimento aos seus pleitos.

Ocorre  que  serin esse  Plano de Investimentos que
consubstanciaria o reequilibrio econdmico-financeiro em favor do Estado, ¢ a
Lei n.® 8.987/97 (art. 9.°, § 4.°) fixa o principio da concomitéincia do reequilibrio
econbmico-financeiro com a alteraciio contratual. Ademais, seria totalmente
contrdrio aos Principios da Eficiéncia, Economicidade, Moralidade e
Razoabilidade (Art. 37, caput, CF) que o Estado primeiro atendesse ao pleito da
contratada para que, depois, em posigio obviamente mais enfraquecida, com ela
negociasse o reequilibrio.

Por todo o exposto, concluimos que pode ser firmado Termo
Aditive dispondo sobre o retorno das referidas Lanchas ao Estado do Rio de
Taneire, desde que, no mesme Termo, a concessiondria assuma a obrigagiio de
implementar nove Plano de Investimentos, que devera ser certo ¢ determinado
quanto ao objeto e aos prazos de execucfo, mantendo o quantitativo inicial da
frola ¢ a sua capacidade numérica de transporte de passageiros (levando em
conta, inclusive, o crescimento gradual do piblico usuario), ¢ atendendo is
diretrizes aritmétic,as de recquilibrio econdmico-financeiro acima tragadas.

o parecer.

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQ
Procurador do Estado

A douta PG-2:

VISTO

Senhor Procurador-Geral;

. Nic € demasia destacar o brilho com que foi analisada a
hipdiese sob consulta. Com minhag homenagens ao ilustre parecerista, aprovo o
Parecer n.” 01/2003-ASA/PSP, de 15 de janeiro de 2003, da lavra do Procurador
do Estado Dr. Alexandre Santos de Aragdo.

Em 17 de janeiro de 2003
FL.AVIO MULLER PUPO
Procurador-Chefe
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YISTO
Pracesso n.° E-04/079.312/2001

Aprovo o Parecer n.° 01/2003 — ASA, de 15 de janeiro de
2003, lavrado em regime de urgéneia pelo ilustre Procurador do Estado
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAQ, lotado na Procuraderia de Servigos
Piiblicos, que conclui pela possibilidade de celebragdo de lermo aditive ao
contrato de concessio contemplando o retorno da lancha lcarai ao Poder
Concedente, a implementagio de Plano de Investimentos que leve em
consideragdo a inadimpléncia contratual (da reforma da lancha Icarai), e a
manutengio da quantidade de embarcages considerada eficiente nos termos do
conirato de concessio, conforme anexo .

A ASEP deverd, por sua vez, analisar a inadimpléncia da
concessiondria decortente da realizacico de reforma em outra lancha (BOA
VIAGEM) sem a autorizagio do Poder Concedente, bem como o reequilibrio
econdmico do contrato em razio da inexisténcia de reforma em lancha que jd se
sabia de antemdo estar em precarissimas condigdes, em observéncia ao principio
licitatério.

Ao Gabinete Civil, com vistas & Agéncia Reguladora de
Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP

Ric de Janeiro, 23 de Janeiro de 2003.

SERGEO LUIZ BARBOSA NEVES
Procurador — Geral do Estado
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