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VI ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA Il

Apresentacdo

Com satisfacdo, apresentamos a publicacdo que sistematiza os trabal hos apresentados no GT
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA Il no bojo da programagéo do
Encontro Virtual do Conselho Nacional de Pesguisa e Pos-graduacdo em Direito, realizado
em junho de 2023. Reunindo pesquisadoras e pesquisadores das diversas regides brasileiras,
representativas de distintas Instituicdes de Ensino Superior e programas de pos-graduacéo
académicos e profissionais da &rea do Direito, 0 GT foi um ambiente apropriado para a
apresentacdo, Sistematizacdo e discussio de ideias, proposi¢oes e model agens de experiéncias
exitosas voltadas a pensar e qualificar intervengdes e préticas voltadas ao redesenho de
espacos, a efetividade das politicas de governancga e ao estudo dos impactos da gestéo publica
no desenvolvimento humano sustentavel.

Nos anais que agora apresentamos, a comunidade encontrara abordagens sobre contratos
publicos municipais acima do valor de mercado e a responsabilidade do gestor publico
municipal, asseverando sobre aimportancia da transparéncia dos contratos.

Ainda, textos sobre a Administracdo publica e o interesse publico no contexto da quarta
revolucdo industrial, com destague aos instrumentos necessarios para a satisfacdo do
interesse publico e para o aumento da eficiéncia, da transparéncia, da fiscalizagdo, da
participacdo social e do tratamento isondmico na prestacdo de servicos publicos aos cidadaos.

Destagque, ainda, sobre a repercussao da lei n° 14.230/2021 na protecdo juridica do meio
ambiente em face de atos de improbidade administrativa, com realce a legislagdo brasileirae
seus mecanismos de protecao contra atos violadores de improbidade administrativa na esfera
ambiental.

Temas como a responsabilizacdo do servidor publico face alei gera de protecéo de dados,
Due diligence como politica pablica anticorrupcéo e sobre a teoria da desconsideracéo da
personalidade juridica pela administracdo publica também foram contemplados e

amplamente debatidos.

Ademais, importantes artigos sobre a inconvencionalidade da prescri¢éo intercorrente na
acao de improbidade administrativa; aimportancia (ou ndo) de politicas publicas inseridas na
nova lei de licitacOes; sobre a lei complementar 168/2022 e a movimentag&o por



conveniéncia da disciplina no estatuto dos militares do estado de Minas Gerais, sobre
Direitos fundamentais na era da “big data’; ainda sobre o hovo marco do saneamento basico
e sua regulamentacéo estadual e versando sobre a familia em relacdo com o estado e o
interesse publico em casos de remocao.

Progressivamente, o GT tem contribuido para aém da difusdo das pesquisas realizadas. A
sua relevancia para qualificacdo de praticas e intervencdes € inquestionavel. Cumpre a
pesquisa juridica todos os seus escopos (social, politico e cientifico) assim; cumpre a
Universidade sua funcéo sociopolitica de fomentar o pensamento critico voltado a melhorar a
gualidade de vida e o trato estatal a problemas publicos complexos.

Convidamos todas e todos a | eitural Recebam nosso abraco fraterno!

Prof. Dr. Newton César Pilau

Universidade Vale do Itgjai, SC

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa

Universidade Catdlica de Pernambuco, PE

Prof. Dr. Thiago Allisson Cardoso de Jesus

Universidade Estadual do Maranhdo e Universidade Ceuma, MA; e Universidade de
Salamanca, Espanha



O FIM DASCONTASVINCULADASEM CONCESSOESFEDERAIS?
COMENTARIOSAOSACORDAOS 244/2023 E 245/2023 DO TCU

THE END OF ESCROW ACCOUNTSIN FEDERAL CONCESSIONS? COMMENTS
ON TCU'SRULINGS 244/2023 AND 245/2023

AndreMartins Bogossian

Resumo

O artigo argumenta que a utilizagdo de contas vinculadas em contratos de parceria (dentre os
guais concessdes e parcerias publico-privadas) no Brasil ndo deve ser limitada pelas recentes
decisBes regulatdrias ou de 6rgdos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU).
O uso de contas vinculadas permite que recursos financeiros sejam alocados

preferencialmente ou exclusivamente para a realizagdo de compensagOes destinadas ao
reequilibrio econémico-financeiro da concessdo, tornando os contratos mais resilientes.

Embora tradicionalmente utilizadas no financiamento de projetos de infraestrutura, sua
aplicacdo na garantia de recursos para a realizacdo de compensagdes € recente, tendo sido ja
utilizadas no ambito federal no setor rodoviario e prevista em minutas de editais no setor
portuério. Entretanto, o Tribunal de Contas da Unido emitiu decisdes (Acordaos 244/2023 e
245/2023) que pretendem restringir a utilizagdo de contas vinculadas, o que poderia ser o fim
das contas vinculadas em ambito federal caso o TCU passasse a aplicar semelhante
entendimento para editais em outros setores. O artigo se baseia em razdes normativas e
positivas para argumentar que as decisdes do TCU n&o significardo o fim do emprego de
contas vinculadas em editais de contrato de parceriafederais.

Palavras-chave: Contavinculada, Contrato de parceria, Equilibrio econémico-financeiro,
Tribunal de contas da unido, Concessdo portuéria

Abstract/Resumen/Résumeé

The article argues that the use of escrow accounts in partnership contracts in Brazil (such as
concessions and public-private partnerships) should not be limited by recent decisions from
control agencies, such as the Federal Court of Accounts (TCU). The use of escrow accounts
allows financial resources to be allocated preferentially or exclusively for the purpose of

compensating for the economic and financial rebalancing of the concession, making

partnership contracts (such as concessions and PPPs) more resilient. Although traditionally
used in project financing, their application in guaranteeing resources for compensations due
in reconomic and financial rebalancing cases is recent, having aready been used at the

federal level in the road sector and provided for in draft notices in the port sector. However,

the Federal Court of Accounts has recently issued decisions (Acérdaos 244/2023 and 245
/2023) that intend to restrict the use of such accounts, which could be the end of escrow

accounts at the federal level if the TCU were to apply similar understanding to notices in
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other sectors. The article is based on normative and positive reasons to argue that TCU's

decisions will not mean the end of the use of escrow accounts in federal partnership contract
notices.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Escrow account, Partnership agreements, Economic
and financial balance of concessions, Federal court of accounts, Port concessions
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1. INTRODUCAO

Contratos de parceria', dentre os quais concessdes e parcerias publico-privadas
(PPPs), tém sido formas amplamente adotadas para viabilizar a execucao de projetos de
infraestrutura e servigos publicos no Brasil hd décadas. Contratos de parceria sdo
contratos de longo prazo e inerentemente incompletos (NOBREGA, 2011, p. 124, 2020,
p. 124), o que significa que ha riscos que podem afetar a continuidade do projeto. A
alocacao e gestao desses riscos ¢ importante para garantir a viabilidade dos respectivos
projetos (PEREZ, 2006). Destaca-se, nessa seara, o sistema de manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro, que representa uma salvaguarda as condi¢des alocativas de risco
dispostas no contrato. O sistema de manutencao (e recomposi¢do sempre que houver um
desequilibrio) do equilibrio econdomico-financeiro ¢ o principal mecanismo de
gerenciamento de riscos nos contratos de parceria. Ele atua como estabilizador de
expectativas e permite a precificagdo dos riscos assumidos por cada parte nos projetos
concessionais, servindo o sistema de equilibrio e os respectivos mecanismos de
reequilibrio como um “brago operacional” da alocagdo de riscos (RIBEIRO, 2011).

Uma das principais finalidades desse sistema € tornar os contratos de parceria mais
resilientes (BOGOSSIAN, 2020) do ponto de vista econdmico-financeiro — ou seja, mais
capazes de lidar com os efeitos da materializagdo dos riscos, fazendo as partes retornarem
ao status anterior (RIBEIRO, 2020). Idealmente, o objetivo ¢ tornar tais contratos
autossustentaveis ou autoportantes (PORTUGAL RIBEIRO; ARAUJO, 2022). Um dos
principais mecanismos ja identificados como promissores para que contratos de parceria
possam se tornar mais resilientes ou até autoportantes ¢ o uso de contas vinculadas
(BOGOSSIAN, 2022). Essas contas permitem que parte dos recursos financeiros
destinados aos projetos sejam alocados preferencial ou exclusivamente para a realizagdo
de compensagdes destinadas ao reequilibrio econdmico-financeiro da concessdo. Os

recursos podem advir de diversas fontes: eles podem decorrer de obrigagdo financeira

! Segundo a defini¢do adotada pelo art.1°, §2° da Lei 13.334/2016. As disposi¢des sobre equilibrio
economico-financeiro e seu reequilibrio sdo aplicaveis indistintamente aos contratos de parceria, ainda que
possam ter particularidades em fungdo de disciplina especifica contratual. Para os fins desse artigo, o termo
contrato de parceria ¢ adotado de forma intercambiavel com contrato de concessdo, e a referéncia ao

parceiro privado contratado ¢ adotada de forma intercambiavel com o termo concessionario.
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imposta pelo edital ao licitante vencedor em complemento ou substitui¢ao ao pagamento
de uma outorga ao Poder Concedente; da aplicacdo dos indicadores de desempenho no
caso de seu descumprimento pelo parceiro privado, em substituicdo a uma reducgdo
tarifaria; podem advir da parcela de receitas acessorias que seriam alocadas a modicidade
tarifaria ou mesmo da aplicacdo de penalidades ao particular.

No Brasil, esse tipo de mecanismo (alocagdo de recursos em uma conta gerida por
instituicdo financeira com mandato para somente utilizar os recursos em certas hipoteses
pré-definidas) foi tradicionalmente utilizado no mundo da infraestrutura no ambito do
financiamento de projetos — inclusive de contratos de parceria — como forma de garantia
aos financiadores desses projetos. Entretanto, a experiéncia brasileira com a utilizagdo
desse tipo de mecanismo para garantia de recursos para a realiza¢do de compensagdes
para manutengao e recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro da propria
concessdo ¢ consideravelmente recente, tendo sido iniciada com concessoes rodoviarias
paulistas, mais especificamente a concessao pela ARTESP do lote Piracicaba-Panorama
(PiPa), da concessionaria EixoSP.

No entanto, a utilizacdo de contas vinculadas pode ser limitada por decisdes
regulatérias ou de drgaos de controle, como no caso dos Acoérdaos 244/2023 e 245/2023
do Plenario do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que pretendeu restringir a utilizagao
de contas vinculadas alimentadas com recursos depositados pelo licitante vencedor da
concessao. No ambito da avaliacdo das minutas de edital ¢ demais documentos das
licitagdes para as concessoes dos portos de Sdo Sebastiao/SP e Itajai/SC, o TCU exigiu
que a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ excluisse dos respectivos
projetos a previsao de constituicdo de conta vinculada com recursos advindos do licitante
vencedor e destinada a manutengao do equilibrio econdmico-financeiro da concessdao em
certas condi¢des. Apesar de destinado inicialmente 8 ANTAQ, a manuten¢ao desse
entendimento pelo TCU em relagdo a editais de licitagdo elaborados por outras agéncias
reguladoras federais —a exemplo da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT),
que ja lancou mao do instituto de contas vinculadas em editais recentes, como BR-
153/414/080/TO/GO, da BR-116/101/SP/RJ? - poderia significar o fim precoce do
emprego desse tipo de mecanismo nos contratos de parceria federais. Mas seria esse

realmente o caso?

2 Casos inclusive em que o proprio Plenario do TCU analisou a modelagem de desestatizagdo desses
projetos e nao se manifestou contrariamente a utilizagdo dos mecanismos de contas vinculadas propostos
nos Acérdaos 4.036/2020 e 1.766/2021.
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Argumenta-se nesse artigo que nao. O objetivo deste trabalho ¢ mostrar que as
decisodes recentes do TCU ndo deverao significar o fim do emprego de contas vinculadas
em editais de contrato de parceria finais, por duas razdes — uma de carater normativo e

outra de carater positivo.

A primeira razao, de carater normativo, cuida de demonstrar que os fundamentos
apresentados pelo TCU nos Acordaos 244/2023 e 245/2023 ndo se sustentam. Nesse
particular, este artigo buscara refutar os argumentos do TCU relacionados (i) a auséncia
de previsao legal para criagao de contas vinculadas; (ii) a suposta natureza de tais recursos
como outorga ¢ a sua titularidade como da Unido, o que ensejaria a necessidade de sua
previsdo orcamentaria e impediria 0 seu emprego para compensacao de desequilibrios.
Para tanto, partindo-se da premissa de que o mecanismo de contas vinculadas ¢é
instrumento de regulacao endocontratual (GARCIA, 2021, p. 59) que nao se confunde
com uma outorga paga ao Poder Concedente, pretende-se alegar que (i) ndo ha
necessidade de previsdo legislativa especifica para instituicdo de mecanismos de
recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro como as contas vinculadas; (ii) os
recursos da conta vinculada sdo recursos da concessdao, em beneficio do projeto e em

equilibrio dos interesses dos usuarios, concessionario € concedente.

A segunda razdo, de carater descritivo, cuida de demonstrar que os fundamentos
apresentados pelo TCU, ainda que subsistissem, somente seriam aplicados a uma forma
de constitui¢ao (ou fonte de abastecimento) da conta vinculada: a decorrente de obrigagao
pecuniaria determinada pelo edital. Argumenta-se que as razdes apresentadas pelo TCU
ndo sdo aplicaveis a outras formas de constituicdo da conta vinculada que envolvem
outras fontes de recursos, como a que verte recursos tarifarios que seriam decorrentes da
aplicacdo de indicadores de desempenho no caso de seu descumprimento pelo particular
contratado, ou da utiliza¢dao da parcela dos recursos obtidos com receitas acessorias que

seria destinada a modicidade tarifaria.

Para atingir o objetivo proposto, este artigo utiliza uma metodologia que envolve
a revisao da literatura juridica sobre o equilibrio econdmico-financeiro em contratos de
concessao e parcerias publico-privadas, com foco nos requisitos para sua manutencao e
na importancia das contas vinculadas para essa garantia. Além disso, sera realizada uma
analise das decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) presentes nos Acérdaos 244
e 245/2023, que estabeleceram diretrizes para a utilizacdo de contas vinculadas em

projetos de concessao e PPPs.
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Para tanto, o roteiro do artigo € o seguinte: a proxima secdo tratard do direito a
manuten¢ao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de parceria, demonstrando
que tal direito ndo ¢ garantia apenas do particular, mas instrumento em beneficio do
projeto e, em ultima instancia dos usudrios; a terceira secao abordara os argumentos do
TCU nos Acordaos 244/2023 e 2045/2023 para exigir que a ANTAQ exclua da
modelagem juridica dos editais de concessdo portuaria a previsao de contas vinculadas; a
quarta secdo ird avaliar os argumentos do TCU a luz importancia do sistema de contas
vinculadas para a efetividade do direito a manutengao do equilibrio econdmico-financeiro
nos contratos de parceria, em particular a luz do papel que tal conta vinculada assume
como mecanismo regulatorio de balanceamento dos interesses em tais ajustes; a quinta
secdo conclui com resumo da argumentacdo aventada e resposta a pergunta titulo do

presente trabalho, com implicagdo para contratos de parcerias federais.

2. A IMPORTANCIA DAS CONTAS VINCULADAS PARA A EFETIVIDADE
DO DIREITO A MANUTENCAO DO EQUILIiBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO

Tendo por base os dispositivos normativos presentes na Lei 8.987/1995 (“Lei de
Concessoes™) e a Lei 11.079/2005 (“Lei de PPPs”), em particular o artigo 10 da Lei de
Concessoes, ¢ possivel extrair um conceito operativo para o direito a manutencao do
equilibrio econdmico-financeiro em contratos de parceria. Ao prever que “sempre que
forem atendidas as condi¢des do contrato, considera-se mantido seu equilibrio
econdmico-financeiro”, a legislacdo estabelece um mecanismo regulatorio de
gerenciamento de riscos em ditos contratos. Afinal, além das disposi¢des tratando dos
encargos e da remuneracao do concessiondrio, ¢ igualmente necessario considerar dentre
as “condigdes do contrato” as disposi¢oes atribuindo riscos de parte a parte, que também
sdo precificados (ANKER; TUROLLA, 2015, p. 240)quando da realizagdo da licitagdo

dos respectivos projetos.’

Assim, por um lado, o direito a manuten¢do do equilibrio econdmico-financeiro
permite que as partes incorram nos efeitos dos riscos que foram a elas atribuidos pelo

proprio contrato: enquanto as partes forem afetadas apenas por riscos a elas alocados,

3 Como estabelece o artigo 175 da Constituigdo, “incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente
ou sob regime de concessao ou permissao, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos”.
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considera-se mantido o referido equilibrio e observado o respectivo direito. Por outro
lado, o direito @ manuten¢do do equilibrio econdmico-financeiro as protege contra
impactos decorrentes de eventos cujo risco ndo fora a elas alocado por meio de
compensagdes que expurguem os efeitos da materializagdo do risco que nao lhes foi

contratualmente atribuido.

Por conseguinte, como condigdes necessarias para a efetividade do direito a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro ha trés elementos a serem observados na
atividade de restauragdo de tal equilibrio. Primeiramente, o reequilibrio deve se dar tanto
da perspectiva econdmica quanto da financeira. Isto €, deve expurgar nao somente 0s
efeitos econdmicos (permitindo um retorno a rentabilidade estimada, mensurada
usualmente por meio da taxa interna de retorno do fluxo de caixa descontado
representativa do projeto), mas também os efeitos financeiros (afetos a manutengao das
condig¢des de liquidez da concessionaria) da materializacao do risco. Em segundo lugar,
a fim de que as condi¢des do contrato sejam ‘“sempre” mantidas, os processos de
reequilibrio devem ser tais que ndo obriguem uma das partes a suportar indefinidamente
a situacao de desequilibrio. Verifica-se um dever das partes de “permanente busca pela
manuten¢ao do equilibrio econdomico-financeiro” (GARCIA, 2021, p. 207). Em terceiro,
ndo deve o reequilibrio ele proprio ser tal que altere a alocacdo de riscos promovida no
ajuste. Em outros termos, nas palavras de Egon Bockmann Moreira, “o desrespeito ao
equilibrio fere de morte o contrato de concessao”, e “a demora no reequilibrio implicara
a derrocada do projeto concessionario”, de modo que de nada adianta reequilibrar a
destempo um contrato de concessao (2010, p. 384). Na mesma linha, ndo se pode imputar
a concessiondria um dever de continuar a prestar os servigos e reconhecer, apenas ao final
da concessao, a faculdade de se obter algum tipo de compensagao por prejuizos sofridos.

Nesse sentido, a literatura brasileira no campo do direito administrativo ja iniciou
uma agenda de pesquisa, a que se faz referéncia, que demonstra a importincia de
mecanismos destinados a efetividade de tal direito de modo que os proprios projetos de
concessao gerem recursos suficientes para a constitui¢do de tal garantia (PORTUGAL
RIBEIRO; ARAUIJO, 2022)Isso porque, como visto acima, ndo basta simplesmente a
mera previsao do direito ao reequilibrio toda vez que o equilibrio seja afetado — para que
o contrato seja resiliente os mecanismos de reequilibrio devem ser eficientes e, portanto,

devem ser assegurados os corolarios expostos acima. Nem todas as formas de reequilibrio
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(isto €, nem todos os meios de compensagdo) sao capazes de prover um reequilibrio que

satisfaca as condigdes acima.

Como a literatura ja demonstrou (BOGOSSIAN, 2022), formas de reequilibrio
que envolvem algum tipo de pagamento publico (pecunidrio ou em bens) ao
concessionario sofrem com o risco de um 6nus reputacional muito grande para os agentes
politicos que decidem sobre o reequilibrio (RIBEIRO, 2019, p. 541). Por sua vez, em
inimeros casos, aumentar o valor da tarifa simplesmente ndo ¢ uma op¢ao vidvel
(JUSTEN FILHO, 2003, p. 405), considerando-se os mesmos 6nus politicos dessa medida
impopular e, mesmo sob um aspecto puramente econdmico, os seus efeitos na demanda
Clique ou toque aqui para inserir o texto.(CAMARA, 2009, p. 173). Outra solugio
comumente adotada seria a extensdo de prazo (FREITAS; RIBEIRO, 2019, p. 385;
JUSTEN FILHO, 2003, p. 405-406; MAROLLA, 2011, p. 115). O problema nesse caso
¢ que, por vezes, ha uma limitacdo legal — como nas PPPs — ou contratual ao prazo
maximo do contrato, ai se incluindo suas extensoes (Guimaraes, 2019). Além disso, trata-
se frequentemente de um reequilibrio incompleto (RIBEIRO, 2015). Isto ¢, mesmo
quando seja possivel realizar a extensdo de prazo, ainda que o contrato seja reequilibrado
na perspectiva econdmica, com a manuten¢do da taxa interna de retorno do projeto, a
extensdo de prazo deixa o contrato desequilibrado financeiramente no curto prazo
(BARBOSA, 2017). Esse desencaixe provocado pelo desequilibrio financeiro pode ser
fatal ao contrato de concessao, como visto anteriormente(MOREIRA; GUZELLA, 2019).
Similarmente, haveria a possibilidade de redugao dos niveis de servigo, que também pode
mitigar ou postergar dispéndios da concessionaria (JUSTEN FILHO, 2003, p. 405).
Contudo, trata-se de medida que possui um custo reputacional relevante para os agentes
publicos que a determinarem, considerando-se que a reducao dos niveis de servigo a ser
imediatamente realizada pela concessiondria muitas vezes ¢ perceptivel aos usuarios e,
ao fim e ao cabo, conflita com o interesse publico em dispor de servigos de qualidade. O
mesmo se aplica a op¢ao de realizar a alteracdo do escopo do contrato de concessdo, para
retirar ou reprogramar obrigagdes originalmente atribuidas a concessionaria.

Como ja apontado pela literatura, (BOGOSSIAN, 2022), o mecanismo de contas
vinculadas evita os problemas apontados acima, que limitam a efetividade das demais

formas de reequilibrio.

3. ADECISAO DO PLENARIO DO TCU NOS ACORDAOS 244/2023 E 245/2023
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Nos Acordaos 244/2023 e 245/2023 o TCU julgou as minutas do edital e do
contrato disponibilizadas pela ANTAQ e entdo Ministério da Infraestrutura relativamente
as concessoes dos portos de Sdo Sebastido/SP e Itajai. Ainda que tenham diferencas entre
as modelagens* os fundamentos utilizados pelo TCU para determinar a sua exclusio pela
ANTAQ (natureza publica dos recursos e auséncia de previsdo legal especifica) sdao

similares.

Em tais minutas constava a previsdo de uma conta bancaria especifica - "conta
vinculada" - de titularidade da concessiondria e a obrigacdo de que o licitante vencedor
abastecesse essa conta com certos recursos (os montantes diferiam entre os projetos). Os
valores depositados na conta vinculada serdo utilizados exclusivamente para
recomposi¢ao do equilibrio economico-financeiro dos contratos de concessdo - em
especial no caso de Sao Sebastido a realizagdo dos investimentos previstos no primeiro
Plano de Investimentos e a realizagdo de novos investimentos pactuados ao longo da
vigéncia da Concessdo. J& no caso do edital para a concessao do porto de Itajai, os riscos
alocados ao Poder Concedente cuja materializagdo ensejaria um desequilibrio que poderia
ser compensado com os recursos da conta vinculada incluem, além dos custos de obras
novas, os impactos da modificagdo nos parametros da concessdao; da determinacdo de
incorporacdo de tecnologias prescindiveis ao alcance dos indicadores de desempenho; da
superveniéncia de isengdes e beneficios tarifarios; de riscos arqueologico e geoldgico ndo
seguraveis; da extrapolacao das despesas previstas com a remog¢ao do casco do navio
Pallas; da extrapolacdo das despesas previstas de desapropriacdes e desocupagdes;
modificacdes das metas de nivel de servico; extrapolacdo das despesas previstas de

readequagdo do Molhe Norte; extrapolag@o do limite previsto de assoreamento.

Extinta os contratos de concessdo, caso 0s concessionarios fizesses jus a
indenizagdo, eventual saldo existente na conta vinculada poderia ser em ambos 0s casos
usado para fazer frente a tal pagamento. Somente caso ainda houvesse saldo na conta
vinculada ap6s o pagamento das indenizacdes aos concessionarios ¢ que os referidos
recursos reverteriam para o Poder Concedente, sem necessidade de pagamento de

indenizagdo a qualquer titulo a Concessionaria.

4 Particularmente quanto ao fato de que no edital de licitagdo para concessdo do porto de Sdo Sebastiio/SP
a utilizagdo da conta vinculada estava mais diretamente ligada a sua utilizagdo para compensacio pela
realizagdo de investimentos ndo previstos originalmente no contrato.



O Min. Relator requereu esclarecimento quanto ao fato de o valor depositado na
"conta vinculada", referente a nove vezes o valor da outorga - ndo ser pago ao Poder
Concedente e apontou a lacuna na defini¢do e fundamenta¢do do instituto criado no
contrato. Apontou incoeréncia na finalidade da conta vinculada: "assegurar o equilibrio
financeiro em caso de necessidade de realizacao de investimentos - investimentos, alias,
que alegadamente ndo serdo exigidos". Isso porque "eventuais investimentos necessarios
devem correr as custas da concessiondria que explora o servigo por sua conta e risco". No
mesmo sentido, o Min. Relator questionou o fato de a "Contribuigdo Variavel" ser
depositada na "conta vinculada", conforme as minutas do edital e do contrato, também
ndo sendo apropriada pelo Poder Concedente. Segundo o Min. Relator, esse procedimento
contradiz a praxe e a propria justificativa apresentada na modelagem da concessao de que
a "Contribuicdo Variavel" seria uma solugdo para o Poder Concedente capturar como
outorga o sucesso de um novo investimento ndo previsto na modelagem ao longo da

execuc¢ao contratual.

Quando indagados pelo Tribunal, ANTAQ e MlInfra argumentaram que a conta
vinculada ¢ um instrumento que garante liquidez para o reequilibrio economico-
financeiro (REEF) do contrato em situagdes que envolvam investimentos ndo previstos
originalmente e cujo risco seja do Poder Concedente. De acordo com o MInfra, o "modelo
de conta vinculada ¢ a forma mais simples e eficaz de garantir a formagao de uma reserva
de contingéncia para as finalidades a que se vincula. O objetivo seria dotar o projeto de
liquidez a partir da propria receita auferida com a exploragdo do Porto Organizado,
facultando o seu reinvestimento, a critério do Poder Concedente, seja determinando, seja
autorizando propostas de iniciativa da Concessiondria, em ampliacdo e melhoria da
infraestrutura do proprio porto. Segundo a ANTAQ, a conta vinculada sera utilizada para
zerar o Valor Presente Liquido (VPL) nas hipoteses em que o concessionario realizar
investimentos ndo previstos, desde que o risco esteja alocado ao Poder Concedente, sendo
um recurso bastante utilizado no setor privado que vem ganhando espago nos projetos de
concessoes de infraestrutura. Destacou-se, por fim, que os recursos depositados na conta

vinculada s6 podem ser utilizados para REEF conforme critérios definidos no contrato de

concessao.

Por outro lado, o TCU ndo identificou fundamento legal para a criacdo e utilizagdo
da conta vinculada no contrato de concessdo do Porto de Sdo Sebastido, mencionando

inclusive o fato de que projeto de lei que pretende instituir nova lei geral de concessodes
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inclui em seus dispositivos a previsao de conta vinculada (Projeto de Lei (PL)
7.063/2017). Por fim, nesse aspecto, admoestou o ministro relator que ndo haveria
previsdo legal para criacdo da conta vinculada ao contrato de concessdo portudria em
detrimento do or¢amento geral da Unido, apesar da tentativa de garantir que essas receitas
fiquem vinculadas ao Porto Organizado de Sao Sebastiao. Comparou o Ministro Relator
o caso com o Fundo Nacional de Aviagdo Civil — a que os concessionarios do setor

aeroportuarios estdo obrigados a contribuir — e que tem previsdo na Lei 12.462/2011.

Alegou também que a conta vinculada segundo aquela modelagem contratual nao
se prestaria verdadeiramente ao reequilibrio econdmico-financeiro, mas ao custeio de
certos investimentos. Nesse sentido, afirmou a natureza ptblica dos recursos depositados
na conta vinculada por representarem, naquele edital, o excedente econdmico,
habitualmente definido como o valor minimo de outorga, mas que, na presente
desestatizagdo, teve a sua denominacao alterada a fim de reduzir o montante a ser
transferido para o Poder Concedente e evitar a sua entrada financeira na conta tinica do
Tesouro Nacional, para, em troca, aumentar o saldo disponivel na conta vinculada. Nesse
sentido, alegou o Ministro Relator ter sido criado “subterfugio” para evitar a sua

caracterizagdo como receita da Unido, e, assim, redireciona-lo para a conta vinculada.

4. ARGUMENTOS CONTRARIOS A POSICAO ADOTADA PELO TCU

Do exposto na se¢ao acima percebe-se que a argumentacao do TCU no caso passa
por considerar os recursos depositados na conta vinculada como se outorga fossem e, a
partir dai, alegar que sua destina¢do devia ser o caixa Unico do Tesouro Nacional, ndo

uma conta destinada a realizar compensagdes no ambito de um contrato de parceria.

Tal entendimento, entretanto, ndo se sustenta. Como bem aventado em outra
oportunidade pela propria Advocacia Geral da Unido (no Parecer 511/2022/Conjur-
Minfra/CGU/AGU), tais verbas possuem naturezas distintas. Os recursos em contas
vinculadas se aproximam mais de bens do contrato de parceria, nao representando verbas
propriamente da Unido — eles ndo sdo o “prego” pago pelo parceiro privado representativo
de uma suposta comutatividade para retribuir a Unido pela delegacao do ativo intangivel
relativo ao projeto do contrato de parceria - o direito de explorar o servigo ou o bem

publico objeto da delegacdo. Muito pelo contrario, os recursos destinados a conta
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vinculada sdo forma de garantia assecuratoria de que, nos casos de ocorréncia de riscos
que ndo devem ser suportados pelo particular (ou seja, riscos alocados ao Poder
Concedente), os valores disponiveis na conta vinculada - bens integrantes do projeto -
sejam suficientes para recompor o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Para que
determinado projeto tenha receitas necessarias a realizagao dos investimentos, a operagao
dos servigcos e a remuneragao do capital aportado (Justen Filho, 2003, p. 69), ¢ condi¢ao
necessaria que o contrato — incompleto e mutavel que ¢ (WILLIAMSON, 1985, p. 70) -
seja também resiliente, ou seja, capaz de superar impactos ao seu equilibrio econdmico-
financeiro a fim de que ndo se torne irreequilibravel. Nas palavras de Marcal Justen Filho

(2003, p. 69)

A Administragdo ndo é ‘dona’ da coisa publica para frustrar a
continuidade do servico e inviabilizar a satisfagdo das
necessidades da comunidade no futuro.

Verifica-se, portanto, que impedir a cobranga de tarifas justas e
adequadas ndo afeta apenas e estritamente o interesse do
concessionario. De um modo direto, afeta-se o interesse
economico do empresario. Mas, em termos indiretos, infringe-se o
interesse publico. Coloca-se em risco a dignidade das pessoas que,
no futuro, ndo terdo a possibilidade de fruir servicos publicos
adequados e satisfatorios.

A inviabiliza¢do de uma concessdo em especifico ou de todo um
sistema em conjunto (pelo descrédito generalizado acerca de sua
viabilidade) é conduta incompativel com os deveres fundamentais
da Administra¢do Publica, consagrados entre nos pela CF/88 .

A conta vinculada ndo esta destinada a remuneragdo do Poder Concedente, mas a
permanéncia do contrato de parceria. Independentemente de sua origem, a conta
vinculada ¢ destinada ao proprio projeto, a intermediacao de interesses das partes
envolvidas em um contrato de tal relevancia. E indiferente para tal caracterizagdo se a
constitui¢cdo da conta vinculada e seu abastecimento decorrem de uma obrigacdo de
desembolso de recursos financeiros imposta pelo edital de licitagao ao licitante vencedor
em substituicao ao pagamento da outorga; se a conta vinculada se constitui de recursos
que sao oriundos do descumprimento de obrigagdes do concessiondrio, refletidas na
aplicacdo de penalidades ou indicadores de desempenho; ou ainda se a conta vinculada ¢

abastecida com recursos oriundos do compartilhamento de ganhos com receitas
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acessorias, que em ambos os casos poderiam resultar em redugdo das tarifas pagas pelos

usuarios.

Portanto, a obrigacdo financeira de constituicdo e abastecimento da conta
vinculada prevista tem a real natureza juridica de recursos de propriedade da Concessao
(do projeto), que se tornam vinculados e destinados aos fins previstos no Contrato de

Concessao.

Como visto na se¢do anterior, o inventivo mecanismo de conta vinculada se faz
necessario justamente em virtude das dificuldades que o poder publico tem para realizar
0 pagamento necessdrio para compensar o particular contratado por desequilibrios
havidos em um contrato de parceria. A conta vinculada, assim, nada tem a ver com um
direito creditorio do poder publico, mas, ao contrario, com uma possivel obrigacao de
pagamento cujo adimplemento pelo poder publico ¢ dificultado por fatores de ordem
juridica (regras a respeito da previsao orcamentaria), politica (o 6nus politico de ordenar
tais pagamentos a agentes privados) e econdmicos (a perene restri¢ao fiscal que acomete

os entes publicos brasileiros).

Em verdade, ¢ possivel dizer que outorgas e contas vinculadas possuem em
comum apenas o fato de representarem obrigacdes pecuniarias impostas por um edital ao

licitante vencedor, como podem ser — e sdo — tantas outras.

O segundo argumento do TCU se refere a auséncia de previsdo legislativa para a
constituicdo da conta vinculada. Novamente, considerando que tais recursos nao se
confundem com a outorga destinada a remuneracao do Poder Concedente pela delegagcao
do ativo, ¢ possivel vislumbrar que tal argumento ndo prospera. Mas isso nao impede que
se indague se a necessidade de autorizacdo legislativa permaneceria mesmo tratando a
conta vinculada pela sua natureza juridica adequada - mecanismo de reequilibrio

econOmico-financeiro em contratos de parceria.

Apesar de a teoria do equilibrio econdmico-financeiro afirmar que “o titular do
servico tem de garantir recursos de que o concessiondrio precisa para manter sua
adequada prestacdo quando a consequéncia desfavoravel advém de ato ou fato (risco) ndo
atribuivel ao concessionario” (HARB, 2012, p. 148), ndo se diz muito a respeito de como
esse direito, essa garantia ¢ efetivada na pratica (ANDRADE, 2015; BARBOSA, 2017,
p. 93; SUNDFELD, 2013, p. 57) .
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E bem verdade que as leis federais de concessdo (Lei n® 8.987/95, em seu art. 23,
IV) e PPP (Lei n® 11.079/05, art. 5° caput) incluem, entre as cldusulas obrigatorias de
tais contratos, previsdes sobre os critérios e procedimentos que devem ser utilizados para
“revisdo das tarifas”, parecendo ignorar todos os demais modos pelos quais ¢ possivel
levar os contratos a condi¢do de equilibrio econdmico e financeiro existente antes da
ocorréncia do evento que ocasionou o desequilibrio.

Isso ndo significa a prescri¢do apenas do meio de revisdo tarifaria; muito pelo
contrario, o ordenamento juridico ndo impde alternativa determinada como a solugao
obrigatoria a ser sempre seguida (HARB, 2012, p. 138; MARQUES NETO, 2015, p. 195;
SUNDFELD, 2013, p. 57). A disciplina sera realizada em ambito do proprio contrato,
mas, enquanto muitos contratos apresentam lista exemplificativa dos meios de

reequilibrio, alguns sdo simplesmente omissos.

A mengao somente a alteracdo do valor das tarifas, entretanto, ndo impediu a
doutrina administrativista de afirmar que poderiam ser empregadas para o reequilibrio
quaisquer formas admitidas em direito (MARQUES NETO; LOUREIRO, 2019, p. 149;
MOREIRA, 2022, p. 407; VERNALHA, 2019, p. 110).

Por fim, fique claro que nada interfere o fato de estar em discussao projeto de lei
que detalha as formas atualmente utilizadas para realiza¢do das compensagdes — ou seja,
que apenas da roupagem legal a praticas ja cristalizadas e enraizadas no ambito dos
contratos de parceria, praticas inclusive ja avaliadas e chanceladas pelos orgdos de
controle. Caso nova norma venha a indicar com mais precisdo os mecanismos de
reequilibrio, isso ndo implica necessariamente que carecem de fundamento juridico os

mecanismos utilizados atualmente - quando ndo ha norma detalhada sobre o tema.

5. CONCLUSAO

Nas concessdes de servigos publicos, € necessario equilibrar a tensdo entre os
interesses dos usuarios (servigos adequados e tarifas modicas), do ente publico titular do
servico (a satisfagdo dos usuarios e, quando for o caso, o retorno financeiro com a outorga
do servico e a reversao de um patriménio adequado ao fim da concessdo) e do
concessionario — obtencao do maior retorno possivel com o projeto de um contrato de

parceria (ALENCAR, 2019, p. 107; JUSTEN FILHO, 2003, p. 62; MARQUES NETO,
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2004, p. 220), considerando-se o seu custo de oportunidade (GALIPOLO; HENRIQUES,
2019, p. 458).

O ambito em que essa mediagdo se d4 de modo mais fundamental ¢ na formagao
e na manutencao da sua equagao econdmico-financeira. A equagdao econdmico-financeira
(ou o equilibrio econdmico-financeiro) € o fiel dessa balanca de interesses e compreende,
por um lado, os encargos (e riscos) assumidos pelo particular contratado quando da
licitagdo e, por outro, a sua remuneragdo. Mais que isso, “o equilibrio econdmico-
financeiro nao se dirige ao poder concedente nem a concessiondria, mas sim a adequada
execu¢do das obras e prestacdo do servigo. Destina-se a preservagao do projeto
concessionario”’(SAMPAIO; GUERRA, 2019, p. 35).

Uma vez estabelecida a equagao, a sua manutencao vai depender da atividade de
mediacdo de interesses toda vez que houver um desequilibrio. Isso ocorrerd sempre que
um fato causar impacto econdmico ou financeiro a parte que nao € por ele contratualmente
responsavel, isto é, a quem o risco ndo tiver sido contratualmente alocado. Parcerias
desequilibradas tendem a perder sua capacidade de realizacdo de investimentos e de
cumprimento dos parametros de desempenho, o que prejudica o interesse de todas as
partes envolvidas na delegagdo (MARQUES NETO; FREITAS, 2019, p. 146). Isto ¢,
para que ocorra a geragdo de receitas necessarias a realizagdo dos investimentos, a
operagao dos servigos e a remuneragao do capital aportado, ¢ condi¢do necessaria que o
contrato — incompleto e mutdvel que ¢ — seja também resiliente, quer dizer, capaz de
superar impactos ao seu equilibrio econdmico-financeiro, a fim de que ndo se torne
irreequilibravel (BOGOSSIAN, 2018, 2020).

A conta reserva promove esse equilibrio e da estabilidade e resiliéncia aos
contratos de parceria, ao permitir que, de algum modo, todos os interessados contribuam
para a func¢do primordial do equilibrio econdmico-financeiro, que € o de salvaguardar um
nucleo essencial da contratagio (MARQUES NETO; LOUREIRO, 2019, p. 138).

Por um lado, ndo prevalece o interesse fiscalista do ente publico titular do servigo
de receber, desde logo, um valor relevante a titulo de outorga fixa ou mesmo ao longo do
tempo, com as parcelas varidveis (como seria previsto no modelo da ANTAQ de
concessao portuaria em Sao Sebastido/SP e Itajai/SC objeto dos Acordaos 244/2023 e
245/2023). Também ndo prevalece o interesse puramente financeiro do concessionario,
considerando-se que ele realiza desembolsos relevantes para abastecer a conta. Ainda, o

concessionario ndo se apropria verdadeiramente dos valores da conta reserva, que acabam
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por retornar ao erario quando da extingao contratual e apds o pagamento das indenizagdes
cabiveis.

Por sua vez, os usudrios ndo tém seus interesses integralmente atendidos pelo fato
de ndo pagarem uma tarifa que talvez pudesse ser inferior caso o concessiondrio nao
tivesse que compor a conta vinculada. O mesmo se da quando a conta ¢ abastecida por
recursos decorrentes da aplicagdo de pardmetros de desempenho.

Ou seja, em ambos 0s casos, 0s concessiondrios, entes publicos e usudrios, todos
financiam os mecanismos de robustez da resiliéncia contratual, considerando-se que, ao
fim e ao cabo, o0 que importa ¢ a preservagao da concessao. Afinal, a garantia do equilibrio
econdmico-financeiro ¢ justificada pela necessidade de se assegurar a propria viabilidade
e permanéncia desses contratos, instrumentais por sua propria natureza, em prol da correta
execugao e entrega do servigo pactuado (MARQUES NETO; LOUREIRO, 2019, p. 136).
E, ainda que as solucdes individuais possam, a depender da modelagem especifica,
atribuir cargas maiores ou menores a algum dos interesses envolvidos na composi¢ao da
conta reserva, isso € reflexo do fato de que toda agdo estatal sempre tera efeitos desiguais
nas esferas de interesses dos afetados pela medida, e que isso ndo importa qualquer
violagdo (MARQUES NETO, 2017, p. 123)ao dever de promogao, mediagao e equilibrio
de interesses. Assim, sendo a concessdo um vinculo obrigacional de natureza regulatéria
(regulagdo contratual), ¢ imperativo que se mantenha o equilibrio desses interesses,
combinando-os de modo a permitir a satisfagcio das perspectivas (concedente,
concessionario e usuario) opostas, mas convergentes (MARQUES NETO, 2015, p. 135).

As decisdes do Plenario do TCU nos Acordaos 244/2023 e 245/2023 parecem nao
ter atentado para essa fundamental relevancia da conta vinculada nesse sentido. Além
disso, como exposto acima, as decisdes carecem de solidez em seus fundamentos,
particularmente no que se refere a natureza juridica da conta vinculada e dos recursos que
a abastecem. Como apontado pela AGU, sdo recursos “do projeto”, somente apropriados
pelo particular no evento incerto de ocorréncia de desequilibrio econdmico-financeiro
que necessite de recomposi¢do ou caso haja indenizagao a ser paga ao fim do contrato de
parceria. Por outro lado, sdo recursos cuja titularidade somente consolida no Erario caso

haja saldo disponivel apos o fim do contrato de parceria.

Em relacdo a necessidade de previsdo legislativa, intimamente ligada a natureza
juridica de tais recursos, viu-se que enquanto mecanismo de compensacdo a titulo de

reequilibrio econdmico-financeiro que sdo, as contas vinculadas ndao precisam de
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autorizagdo legislativa especifica (assim como ndo precisam as demais formas de
compensagdo de desequilibrios, como a ampliagio dos prazos, a alteracdo dos

investimentos ou dos parametros de desempenho).

Por fim, mesmo caso os argumentos do TCU continuem a ser utilizados por aquela
corte de contas para impedir que a ANTAQ e demais agéncias reguladoras federais
formatem seus contratos de parceria prevendo a obrigacdo de constituicdo de contas
vinculadas e seu abastecimento por recursos do licitante vencedor, isso ndo significa
necessariamente o fim das contas vinculadas. Como explorado, as contas vinculadas
podem ser abastecidas por outras fontes de recursos — como valores obtidos com a
exploragdo de receitas acessorias que seriam destinados & modicidade tarifaria, valores
decorrentes da aplicacdo dos indicadores de desempenho em substitui¢do a um deflator
tarifario, entre outras opcoes limitadas apenas pela criatividade do gestor publico e seu

controlador.
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