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RESUMO: Esta pesquisa objetiva, a partir da perspectiva das prerrogativas do poder
publico nos contratos administrativos, analisar as condutas praticadas pelo Municipio
do Rio de Janeiro durante a execugdo do contrato de concessido de exploragido da
Avenida Governador Carlos Lacerda — Linha Amarela, tendo em vista as incertezas
juridicas que permearam os atos da municipalidade carioca. Por outro lado, a partir
do caso concreto, pretende-se evidenciar a importancia da matriz de risco contratual,
inovacdo trazida pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n.
14.183/2021), como contraponto as prerrogativas do poder ptblico nos contratos
administrativos e garantia de maior estabilidade e seguranca nas contratagdes
publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Linha Amarela. Prerrogativas do Poder Publico. Licitagdo.
Contratos Administrativos. Matriz de Riscos.

ABSTRACT: This research aims to, based on the prerogatives of public authority in
admainistrative contracts, analyze the conducts of Rio de Janeiro’s municipality against the
Avenida Governador Carlos Lacerda — Linha Amarela dealership during the concession
contract, since it is a popular case, and it is surrounded of legal uncertainties. Furthermore,
based on the concrete case, it is intended to highlight the importance of the contractual risk
matriz, introduced in the New Law of Bidding and Administrative Contracts (Law n.
14.133/2021), as a counterpoint to the prerogatives of public authority in administrative
contracts and assurance of greater stability and security in public contracts.

KEYWORD: Linha Amarela. Prerogatives of Public Authority. Bidding. Administrative
Contracts. Risk Matrix.




INTRODUCAO

A Avenida Governador Carlos Lacerda, mais conhecida como Linha Amarela, é uma via
expressa de 25 km (vinte e cinco quildmetros) que liga a Barra da Tijuca, na zona oeste, a zona
norte da cidade do Rio de Janeiro, transitando nela diariamente milhares de veiculos.

O processo licitatério — na modalidade concorréncia — para a execugdo de um trecho da
construgdo da via expressa fora vencido pela empresa Construtora OAS Ltda. Posteriormente,

a construtora realizou a cessdo do contrato de concessdo da exploragdo para a empresa Linha
Amarela S.A (LAMSA).

Desde entio, a Prefeitura do Rio de Janeiro e a LAMSA celebraram oito novos aditivos, a
fim de manter o equilibrio econémico-financeiro do contrato. O tltimo deles, celebrado em 2010,
prorrogou a relagdo contratual até o ano de 2037, com o 6nus a concessiondria de investir R$
251.697.906,16 (duzentos e cinquenta e um milhdes, seiscentos e noventa e sete mil, novecentos
e seis reais e dezesseis centavos) em obras de urgéncia previamente aprovadas pelo municipio.

No entanto, mesmo com a legalidade do aditivo reconhecida pelo Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro (TCM/RJ)’, a administra¢do municipal, por meio do Decreto n°
44.802/2018, determinou a criagdo de um grupo de trabalho para analisar possivel abuso no valor
tarifario do pedédgio situado na Linha Amarela.

Os estudos constataram que haveria um desequilibrio econdmico-financeiro em destavor
do municipio, resultando na edigdo de diversos decretos que determinaram a suspensdo do pedagio
na via, até o advento da Lei Complementar Municipal n° 213/2019, que autorizou a encampagio
do contrato de concesséo.

Os atos administrativos e legislativos editados pelo poder publico municipal foram
judicializados pela empresa concessiondria, tendo sido proferidas diversas decisdes no ambito do
Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro (TJRJ), do Superior Tribunal Justi¢a (STJ) e do
Supremo Tribunal Federal (STF).

Todavia, o imbréglio juridico também passou a ser politico, com o seu dpice no dia 27 de
outubro de 2019, quando o entido Prefeito, Marcelo Crivella, de forma unilateral, determinou a
destruigdo da Praga do Pedédgio por equipes da Prefeitura.

Nio bastassem as incertezas juridicas que cercam a situagdo exposta, o assunto foi
ganhando cada vez mais atencdo de vefculos de imprensa como O Globo, Folha de Sdo Paulo
e Estaddo, além da prépria populagdo, esta a questionar se o episédio ndo seria uma forma de
ganhar apoio popular, ja que afeta diretamente o bolso do cidaddo, ou se a municipalidade e seus
contribuintes foram de fato lesados com o novo aditivo contratual.

Assim sendo, o presente artigo pretende analisar, a partir de um método hipotético-
dedutivo, os efeitos legais das condutas praticadas pelo Municipio do Rio de Janeiro durante a

3 - RIO DE JANEIRO (Municipio). Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro. Relatério/ Voto no 788/2012. Interessados: Linha Amarela S.A
e Municipio do Rio de Janeiro. Rel. Fernando Bueno Guimaraes. Diario Oficial do Municipio do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro-RJ , 30 de novembro de
2012. Disponivel em: <https://etcm.tem.rj.gov.br/InteiroTeor/ Arquivos?ctid=250427>. Acesso em: 06 nov. 2021.
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execugdo do contrato de concessdo da Linha Amarela, ainda que fundamentadas em prerrogativas
contratuais inerentes ao principio da supremacia do interesse publico.

Por outro lado, pretende-se evidenciar, a partir da analise do contrato de concessio
da linha amarela, a importéancia da inovagio trazida pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (Lei n. 14.183/2021) em matéria de gestdo da matriz de risco contratual, como
contraponto as prerrogativas do poder publico nos contratos administrativos e garantia de maior
estabilidade e seguranga nas contratagdes publicas.

1. 0 CONTRATO DE CONCESSAO DA AVENIDA GOVERNADOR CARLOS LACERDA
— LINHA AMARELA

Cumpre ao Poder Publico representar os interesses da sociedade, missdo que lhe impoe
deveres e obrigagdes constitucionais e legais, entre os quais melhorar alocomogao e a acessibilidade
de seus cidaddos. Todavia, observa-se que a Administra¢do nem sempre pode alocar os recursos
financeiros para tais benfeitorias sem que o or¢amento seja comprometido; com isso, transfere-se
contratualmente a obrigagdo a um particular.

No caso da Linha Amarela, foram celebrados dois contratos de concessdo com a Construtora
OAS Ltda. Primeiramente, o contrato de concessdo de obra publica, com o intuito de viabilizar a
construgdo da via expressa, e posteriormente o contrato de concessdo de servigo publico.

O contrato de concessdo de servigo publico é aquele pelo qual o particular “executa o
servigo, em seu préprio nome e por sua conta e risco, mas mediante fiscaliza¢do e controle da
Administragdo Publica, inclusive sob o aspecto da remuneragio cobrada ao usuario” (DI PIETRO,
2020, p. 627). Assim, no presente caso, o servico a ser prestado é a operagdo e manutengdo da
Linha Amarela, e a remuneragdo se da pela tarifa paga pelo usuario no pedéagio.

1.1. O inicio da relacido contratual

O projeto da Linha Amarela, oriundo da gestdo do ex-Governador do Estado da Guanabara,
Carlos Lacerda, consistia inicialmente na criagdo de uma linha metroviaria que ligasse o bairro do
Méier a Barra da Tijuca. Na gestdo do ex-prefeito do Rio de Janeiro, César Maia, o projeto fora
reavivado, dando a linha metroviaria lugar a uma via expressa que ligaria a zona oeste a zona norte.

Para colocar o projeto em prética, foi necessdrio primeiramente desapropriar os iméveis
que estariam localizados na rota da via expressa. Posteriormente, a via foi dividida em trés lotes:
(I) Lote 1, com extensdo da Avenida Ayrton Senna, em Jacarepagua, até a Avenida Geremario
Dantas, na Freguesia; (II) Lote 2, com inicio na Avenida Geremdrio Dantas, na Freguesia, até a
Rua Pernambuco, em Encantado; e (III) Lote 3, iniciando na Rua Pernambuco, em Encantado, e
terminando na Avenida Novo Rio, em Bonsucesso. Para realizar a obra, foi publicado um edital
de licitagdo na modalidade concorréncia, que resultou no Contrato n® 512/94 — celebrado com a
Construtora OAS Ltda —, para a execugdo do Lote 2.

No mesmo periodo, em 09 de novembro de 1994, fora também celebrado o Contrato n°
518/94, referente a concessio de exploragio da Avenida Governador Carlos Lacerda, conhecida
como Linha Amarela, tendo como parte concedente o Municipio do Rio de Janeiro, representado
pelo entdo Prefeito César Maia, e como concessiondria a empresa Construtora OAS Ltda.
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Conforme a cldusula segunda do contrato,* o objeto do documento seria a concessdo da
explorag¢do do pedagio, com valor a ser fixado em edital, na obra publica da Linha Amarela. O
trecho de exploragdo compreenderia 15 km (quinze quilémetros), iniciando-se no 6° km (sexto
quilémetro), localizado na Cidade de Deus, até o 21° km (vigésimo primeiro quilémetro) da via,
no Viaduto Sampaio Correia.

Ainda conforme a referida clausula, a finalidade do contrato seria a recuperagdo do
investimento da concessionéria na construgio do Lote 2 da Linha Amarela, um dos mais custosos,
em razdo da necessidade de perfurar o macigo da Serra dos Pretos-Forros para a construgdo do
Tinel da Covanca, bem como da obrigagdo da operagdo e manutengdo de toda a via.

Ressalte-se que a vigéncia do Contrato n. 513/94 foi estipulada em 120 meses, conforme
cldusula quinta do instrumento,’ ficando a concessiondria, ao fim do prazo, obrigada a reverter ao
municipio todos os bens cedidos.

A cldusula décima primeira® previu as hipéteses de extingdo contratual, entre as quais a
encampagio e a rescisdo unilateral pelo municipio por culpa da concessionaria.

Em se tratando da encampagio, o contrato prevé que esta deve ter como pressupostos
o interesse publico e a conveniéncia administrativa, além de obedecer ao rito estabelecido no
paragrafo primeiro do referido artigo.”

4- SEGUNDA — (Objeto) — O objeto deste Contrato é a Concessio da Exploragio do Pedagio do subtrecho de 15km (quinze quildmetros) da Linha Amarela
entre a Cidade de Deus (km 6) e o Viaduto Sampaio Corréa (km 21), com obrigacdo de operagio e manuten¢io do mesmo subtrecho de 15km (quinze
quilémetros), com obediéncia fiel e integral dos padroes referidos na Relagdo de Itens a serem contemplados na Operagio e Manutengio da Via (Anexo 8)
desde Contrato. A presente Concessdo tem por finalidade a recuperagio do investimento a CONCESSIONARIA na constrigio do Lote 2 e o pagamento da
obrigagiio de Operagio e Manutengio dos Lotes ¢, 2 e 3 da Linha Amarela, pela atribuigio integral da receita do pedégio 8 CONCESSIONARIA. O pedagio
somente podera ser cobrado a partir da aceitagdo proviséria das obras do Lote 2, ou da aceitagio definitiva dos lotes 1 e 3 —a que ocorrer mais tarde.

5-QUINTA - (Prazo) - O prazo da Concessdo é de 120 (cento e vinte) meses, contados da data da aceitagdo proviséria das obras do lote 2 da Linha
Amarela, ou da aceitagio definitiva das obras dos Lotes 1 e 8 - a que ocorrer mais tarde. A CONCESSIONARIA assumir4 a Manutengo das obras
dos Lotes 1 e 8 da Linha Amarela imediatamente apds a sua respectiva aceitagdo definitiva.

Paragrafo Primeiro; Ao final da concessfio, os bens concedidos reverterio ao MUNICfPIO, af incluidos todos os equipamentos e toda a estrutura
utilizada na concesséo, independentemente de indenizagdo e em condig¢des ideais de utilizagdo sem solucio de continuidade, exceto quanto aos
bens relacionados a listagem prépria, que por sua natureza nio integram os bens objetos da concessio e dos bens posteriormente adquiridos
ou construfdos pela concessiondria, que ainda ndo tenham sido amortizados pela tarifa do pedégio, e que tenham sido realizados com prévia e
expressa aprovagio do poder concedente, com o objetivo de garantir a atualidade técnica dos servigos cedidos, os quais serfo objeto de indenizagio.

6 - CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA (Extingsio da Concessio). Sio hip6teses de extingio da Concessdo:

(I) mituo acordo entre as partes;

(IT) encampagao;

(IIT) rescisdo unilateral pelo MUNICIPIO, por culpa da CONCESSIONARIA;

(IV) Rescisio judicial na hipétese de culpa do MUNICIPIO;

(IV) Rescis@o unilateral pelo MUNICIPIO, em virtude de caso fortuito ou de forga maior que vier a afetar irreversivelmente a concessio, conforme
apurado pela Administragéo, sem prejuizo do disposto na cldusula nona e no paragrafo quarto desta clausula;

(V) faléncia da CONCESSIONARIA;

(VII) sinistro;

7 - Pardgrafo Primeiro (Encampagio). A Encampagio, tendo como pressuposto o interesse publico e a conveniéncia administrativa, obedeceria
as normas gerais que vierem a ser estabelecidas conforme previsto no inciso XIII do Art. 44 da LEI ORGANICA DO MUNICIPIO, bom como
naquela que com esta néo for incompativel ou nio sendo editadas as referidas normas gerais, o procedimento seguinte:

I - Notificagio administrativa com antecedéncia de 90 (noventa) dias.

II - No prazo supra, caberd a fiscalizagfo fixar os critérios e valores de indenizagdo para encampagio, em moeda corrente, a partir dos elementos e
informagdes contdbeis obtidos na forma da cldusula oitava, consideradas, relativamente ao investimento da concessionaria na construgio do lote-2,
as condigdes do financiamento por ela pactuadas com instituigéo financeira, ou as condigdes apuradas no mercado em caso de autofinanciamento.
III - Para efeito de indenizagdo, a parcela de lucros cessantes, bem como o custo de desmobilizagfio que ndo tenha sido considerado na forma do
inciso anterior, desde que devido, serdo definidos em processo de arbitragem.
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Em que pese a rescisdo unilateral, em especial a de iniciativa do municipio, o paragrato
terceiro® do contrato dispde que esta s6 podera ser provocada mediante decisdo fundamentada,
assegurados o contraditério e a ampla defesa, em processo administrativo regular.

O mesmo dispositivo também estabelece que uma das hip6teses que ensejaria a possibilidade
de rescisdo unilateral por iniciativa do municipio seria o descumprimento de obrigagdes contratuais
pela concessionaria, ndo sanadas no prazo tfixado pela Fiscaliza¢do em notificagdo administrativa,
podendo ainda ocorrer a aplicagdo de multa em razdo da inadimpléncia contratual.

Como se percebe, o contrato de concessio celebrado entre o Municipio do Rio de Janeiro
e a Construtora OAS Ltda. se originou para recuperar o investimento da concessiondria na
construgdo do Lote 2, bem como da operagdo e manutengio da via.

A construgdo da Linha Amarela demorou trés anos, tendo sido a via expressa inaugurada
em 24 de novembro de 1997 e custado R$ 350 milhoes (trezentos e cinquenta milhdes de reais),
mas fol somente no ano de 1998 que a cobranga do pedégio fora implementada.

O valor do pedagio, meio escolhido para viabilizar o cumprimento do objeto do contrato
e remunerar a concessiondria, fora o fixado na proposta da Construtora OAS Ltda. para a
modalidade “carros de passeio” no processo licitatério, prevendo-se, todavia, na décima sétima
cldusula, o reajuste mensal pela aplicagdo do indice de variagdo da Unidade de Valor Fiscal do
Municipio do Rio de Janeiro (UNIF).

(0]

Conforme clausulas décima sexta’ e décima sétima,’® o contrato dispde ainda que,

8 - Paragrafo Terceiro (Rescisdo). A Rescisdo do Contrato poderd operar-se por iniciativa do MUNICIPIO ou da CONCESSIONARIA, na
ocorréncia das seguintes hipéteses:

(A) pelo MUNICIPIO mediante decisio fundamentada, assegurado o contraditério e a ampla defesa, em processo administrativo regular na
ocorréncia das hipéteses legais e especialmente:

- No descumprimento de obrigagdes contratuais pela CONCESSIONARIA, que nio forem sanadas no prazo fixado pela Fiscalizagio em notificagio
administrativa;

- No descumprimento dos padroes referidos na Listagem dos Itens a serem contemplados na Operagio e Manutengio da Via;

- Na paralisagio do servigo pela CONCESSIONARIA, sem justa causa, no prazo superior a 10 (dez) dias;

- Na perda pela CONCESSIONARIA, de sua capacidade econdmica, técnica ou operacional para a adequada prestagio de servigo

Nos casos de rescisio por culpa da CONCESSIONARIA, o MUNICIPIO podera aplicar as multas previstas nas alineas (b) e (c) da CLAUSULA
DECIMA sobre o saldo do valor do Contrato, calculando analogamente, nos termos do paragrafo Primeiro da Clausula Decisio, sem prejuizo da
retencio dos créditos de qualquer natureza, da reposi¢do de importancias indevidamente recebidas e das perdas e danos que forem apuradas. Ainda
nesses casos, a CONCESSIONARIA nio ter4 direito a qualquer indenizagio, cabendo ao MUNICIPIO tio somente a devolugio do valor, em moeda
corrente, devidamente atualizado, por ela CONCESSIONARIA efetivamente empregado na construgio do Lote 2 da Linha Amarela, nas mesmas
condigdes e prés em que a CONCESSIONARIA recuperaria esse valor ndo houvesse a rescisio conforme fixado em processo de arbitragem.

A decretagio da rescisdo operard seus efeitos a partir da publicagio do ato administrativo no D.O RIO.

9 - DECIMA SEXTA - (Pagamento) - A receita do Ped4gio revertera integralmente a Concessiondria como forma de pagamento do seu
investimento para a construgio do Lote 2 e a Operagio e Manutengio dos Lotes 1, 2 e 3 da Linha Amarela. Os valores do pedagio deverio ser
revistos para a recuperagio ou manutengo do inicial equilibrio econémico-financeiro da Concesséo, independentemente do reajuste do seu valor
previsto na Clausula seguinte, diante da demonstragio, aceita pela Fiscalizagdo, do desequilibrio econdmico-financeiro da concessdo sem a revisio,
podendo o MUNICIPIO a seu exclusivo critério, e com anuéncia prévia da concessionaria, optar pela dilagio do prazo desta concessio como
forma de restabelecer o inicial equilibrio econdmico financeiro do contrato, desde que a legislagdo aplicavel assim permita ou venha a permitir.

10- DECIMA SETIMA - (Reajustamento) - Os valores do pedagio das diversas categorias de vefculos serfio reajustados mensalmente pela aplicagio do indice
de variagdo da UNIE, desde que ndo haja vedagdo legal. Nesta hipétese, adotar-se-a a menor periodicidade legalmente autorizada, nunca, porém, inferior a
mensal, em conformidade com a legislago vigente na data da sua aplicaggo. O valor do primeiro pedagio a ser cobrado pela CONCESSIONARIA, na categoria
“carros de passeio” corresponderd ao valor do peddgio fixado na Proposta referido a 1 de JULHO de 1994, corrigido pro rata tempero até a data da aceitagio
proviséria das obras do Lote 2 ou a definitiva dos Lotes 1 e 3, a que ocorrer mais tarde. O valor do primeiro pedagio das demais categorias serd proposto pela
CONCESSIONARIA, e s6 podera ser cobrado apds aprovagio pela Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, observando-se o item 9.04.4: do Edital.
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independentemente do reajuste baseado na variagdo da UNIE, o valor do pedagio pode ser revisto
mediante demonstracio do desequilibrio econémico-financeiro da concessio.

Portanto, o contrato de concessido —baseado em uma relagéo bilateral — era bem estruturado
e estabelecia obrigagdes bem definidas pela municipalidade; no entando, diante da mutabilidade
econOmica e social, ficaria defasado sem a existéncia de aditivos. Importante frisar que os aditivos
— que serdo abordados na sequéncia — tiveram o papel de restabelecer o equilibrio econémico-
financeiro do contrato e atualiza-lo, de modo a se justificar a manutengdo da relagdo contratual.

1.2. Os aditivos contratuais

Desde a celebragio do Contrato n. 513/94, foram celebrados 11 aditivos, a fim de manter
o equilibrio econdmico-financeiro do instrumento. Um dos aditivos mais importantes foi o terceiro,
celebrado em 03 de maio de 1996, tendo como cedente anuente o Municipio do Rio de Janeiro,
como cedente a Construtora OAS Ltda. e como cessiondria a Linha Amarela S.A (LAMSA).

O aditivo fora baseado na clausula décima oitava'' do contrato, a qual estabelecia a
possibilidade, desde que houvesse a anuéncia do municipio, de cessdo total ou parcial da concessio
para uma sociedade anénima da qual a Construtora OAS Ltda. detivesse a maioria do capital
votante. Dessa maneira, observados esses critérios, a LAMSA se tornou a responsavel pelas
obrigagdes estabelecidas no contrato de concessao.

Outra mudanga, trazida pelo pardgrafo quinto da cldusula primeira' do aditivo, foi a
alteracio da utilizagio do UNIF pelo Indice Geral de Preco de Mercado (IGP-M), uma vez que
o primeiro fora extinto. Ou seja, ndo sé o terceiro aditivo trouxe a LAMSA como concessionaria,
como também buscou o reequilibrio econémico e financeiro do contrato.

Com a LAMSA como concessiondria, foram realizados oito novos aditivos; o tltimo deles
foi o décimo primeiro, celebrado em 14 de maio de 2010, que prorrogou a relagido contratual até o
ano de 2037, com o 6nus a concessiondria de investir R$ 251.697.906,16 (duzentos e cinquenta e
um milhdes, seiscentos e noventa e sete mil, novecentos e seis reais e dezesseis centavos) em obras
de urgéncia previamente aprovadas pelo municipio.

Esse novo aditivo, baseado nos estudos decorrentes do Protocolo de Intengdes assinado
por cedente e cessiondria — instrumento que buscou identificar solu¢des para os problemas de
fluidez de trafego na via, constatados no Processo Administrativo municipal no 01.004.895/09
—, teve como objeto, conforme estabelece a cldusula primeira,'” as novas obras impostas pelo

11 - DECIMA OITAVA — O objeto do presente contrato ndo podera ser cedido, total ou parcialmente, a menos que com a prévia e expressa
anuéncia do Municipio, e para uma sociedade anénima que a licitante tenha a maioria do capital votante ou para uma sociedade limitada por cotas
na qual a licitante detenha a maioria do capital.

12 - CLAUSULA PRIMEIRA - Pardgrafo Quinto — E fato ptiblico e notério que a variagio da UNIF do municipio do Rio de Janeiro se dava
segunda a evolugio do indice IGP-M, vinculado pela Fundagio Getilio Vargas, e, portanto, a substituigio da extinta UNIF pelo citado IGP-M em
nada desvincula o municipio, ora CEDENTE ANUENTE, dos termos do Edital, e nem afronta o principio da isonomia que deve reger a licitagao.

13 - CLAUSULA 1* (Objeto) - O presente Termo Aditivo tem por objeto formalizar (i) a alteragdo unilateral do Contrato de Concessio para
Exploragio de Pedigio n® 518194, com a imposigio & CONCESSIONARIA de novas obrigagdes representadas pelo conjunto de obras que
devem ser promovidas pela CONCESSIONARIA voltadas a melhoria no fluxo de veiculos na Linha Amarela e seus entornos, bem como (ii) a
recomposigio do equilibrio econémico financeiro do contrato em virtude das novas obrigagdes impostas 8 CONCESSIONARIA.
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municipio em virtude do estudo realizado e a recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato, em fungdo das novas obrigagdes.

Assim, diante dos problemas e das solugdes apresentadas, bem como da legitimidade da
municipalidade para impor obrigagdes, fora a LAMSA obrigada a arcar com os custos das novas obras.

O investimento da concessionaria, conforme estabelece a cldusula segunda do aditivo
contratual,'* fora de R$251.697.906,16 (duzentos e cinquenta milhdes, seiscentos e noventa e sete
mil, novecentos e seis reais e dezesseis centavos). Este gasto acarretaria um dénus expressivo para
a concessionaria em caso de nio restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro contratual, o pardgrafo segundo da quarta
clausula' do 110 aditivo previu a reviso tarifiria do pedagio, sem prejuizo do reajuste anual do contrato,
de modo que, entre os anos de 2012 e 2015, a tarifa basica do pedédgio sofreria acréscimo de 2,32%.

Importa ressaltar que o referido aditivo teve sua legalidade reconhecida pelo Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM/RJ), por meio do Relatério/Voto no 778/2012,'
constante no Processo no 040/2.890/2010 do referido 6rgio. No entanto, por meio do Decreto
n° 44.802/2018, o municipio determinou a cria¢do de um grupo de trabalho para analisar possivel
abuso no valor tarifario do pedagio situado na Linha Amarela.

2. ASPRERROGATIVAS DO PODER PUBLICONASLEISN.8.666/1993 EN. 14.133/2021

Os contratos administrativos, diversamente dos contratos celebrados entre particulares,
fortemente regulados pela vontade das partes e pelo pacta sunt servanda,'” tém a flexibilizagdo
destes institutos em razdo da mutabilidade do interesse ptblico e dos principios da supremacia e
da indisponibilidade do interesse publico.

Todavia, o interesse do particular contratado ndo pode ser ignorado, devendo-lhe ser
asseguradas as garantias constitucionais, ja que, na visdo de Garcia (2019, p.141), “ninguém se

14- CLAUSULA 2a (Especificagio, Cronograma e Custo das obras) — No curso do © processo administrativo n® 01/004.395109, as especificagdes,
0s cronogramas e os custos de cada uma das obras definidas pelo MUNICIPIO e impostas 28 CONCESSIONARIA foram delimitados, conforme
Memoriais Descritivos que passam a fazer parte integrante do presente Aditivo (Anexo 1). As intervengdes ordenadas pelo MUNICIPIO
em carater de urgéncia e que ja estdo em andamento foram objeto do Protocolo de Inten¢des, onde também foram delimitados os respectivos
cronogramas e custos. O investimento total a ser feito pela CONCESSIONARIA na consecugio das referidas obras, incluindo aquelas previstas
no Protocolo de Intengdes, de acordo com os or¢amentos ja aprovados pelo Poder Concedente, base margo de 2010 é de R$ R$ 251.697.906,16
(Duzentos e cinquenta e um milhdes, seiscentos e noventa e sete mil, novecentos e seis reais e dezesseis centavos).

15 - Paragrafo Segundo (Revisdo Tarifaria) — Objetivando recompor integralmente o equilibrio financeiro do contrato decorrente das novas
obrigagoes impostas a CONCESSIONARIA, fica também estabelecido que, a tarifa basica de pedégio, com data-base de junho de 2002, sofrerd um
acréscimo de 2,32% (dois inteiros e trinta e dois centésimos por cento) em cada ano, nos anos de 2012, 2013, 2014 e 2015, sem prejuizo do reajuste
contratual anual com base na variagio do Indice de Pre¢os ao Consumidor Amplo Especial - IPCA-E. Assim, as tarifas com data-base de junho de
2002 que serdo utilizadas na férmula de reajuste anual da tarifa previstano 7 1 e 81 Termos Aditivos sdo as seguintes nos reajustes de: janeiro de
2012 - R$ 2,56; janeiro de 2013 — R$ 2,62; janeiro de 2014 — R$ 2,68; e a partir de janeiro de 2015 — R$ 2,74.

16 - RIO DE JANEIRO (Municipio). Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro. Relatério/Voto no 788/2012 no Processo no
040/2.890/2010. Interessados: Linha Amarela S.A e Municipio do Rio de Janeiro. Rel. Fernando Bueno Guimardes. Diario Oficial do Municipio do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro-RJ , 30 de novembro de 2012. Disponivel em: <https://etcm.tcm.rj.gov.br/InteiroTeor/Arquivos?ctid=250427 >.
Acesso em 10 de nov. de 2021.

17 - Segundo Carlos Roberto Gongalves (2020, p.64), a “imutabilidade do contrato, decorrente da convicgio de que o acordo de vontades faz lei

entre as partes, personificada pela maxima pacta sunt servanda (os pactos devem ser cumpridos), ndo podendo ser alterado nem pelo juiz. Qualquer
modificagio ou revogagdo terd de ser, também, bilateral.”
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atreveria a pactuar ajustes com entes publicos, uma vez que cientes de que o vinculo poderia ser
instabilizado unilateralmente sem a correspondente reposi¢do remuneratéria”.

Dessa forma, expde Margal Justen Filho (2004, p. 477):

A Administragio Puablica ndo pode ser atada e tolhida na consecugio do interesse publico.
Mas isso nio significa que os interessei privados possam ser expropriados ou sacrificados
em prol do interesse publico, sem respeito a limites e garantias constitucionais. O
regime de direito publico impde a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico.
Ao admitir a pactuagio de acordos entre a Administragio e os particulares, o Direito
pretende viabilizar e facilitar a consecugio do interesse publico. Significa que uma avenga
pactuada nio pode ser um esquema rigido, rigoroso e imutavel — sob pena de frustrar-se
a prépria fungdo do “contrato administrativo.

As prerrogativas do poder publico, também chamadas de Cldusulas Exorbitantes ou
Clausulas de Privilégio, sdo principios decorrentes da posi¢do de supremacia da Administragdo
Publica, uma vez “que ndo seriam comuns ou que seriam ilicitas em contrato celebrado entre
particulares, por conferirem prerrogativas a uma das partes (a Administragdo) em relagdo a outra”
(DI PIETRO, 2020, p. 590). Essas prerrogativas especiais estdo retratadas nos artigos 54'* e 58"
da Lei n. 8.666/1993 e nos artigos 89*° e 104*' da Lei n. 14.133/2021.

Pelo cotejo das referidas normas, é possivel observar que a Nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos manteve, sem grandes variagdes, todas as prerrogativas do poder
publico outorgadas pela legislagdo anterior.

18 - Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas cldusulas e pelos preceitos de direito puiblico, aplicando-se-
lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado.

19 - Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a Administragio, em relagio a eles, a prerrogativa de:
I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagcéo as finalidades de interesse ptblico, respeitados os direitos do contratado;

II - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art. 79 desta Lei;

III - fiscalizar-lhes a execugio;

IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugéo total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens moéveis, iméveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato, na
hipétese da necessidade de acautelar apuragdo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na hipétese de rescisio do contrato
administrativo.

§ 1o As clausulas econémico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos nfo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do
contratado.

§ 20 Na hipétese do inciso I deste artigo, as cldusulas econdmico-financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o equilfbrio
contratual.

20 - Art. 89. Os contratos de que trata esta Lei regular-se-do pelas suas cldusulas e pelos preceitos de direito publico, e a eles serdo aplicados,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado.

21 - Art. 104. O regime juridico dos contratos instituidos por esta Lei confere a Administragéo, em relagio a eles, as prerrogativas de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagéo as finalidades de interesse ptblico, respeitados os direitos do contratado;

I - extingui-los, unilateralmente, nos casos especificados nesta Lei;

111 - fiscalizar sua execugio;

IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecugio total ou parcial do ajuste;

V - ocupar provisoriamente bens méveis e iméveis e utilizar pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato nas hipdteses de: a) risco a
prestacdo de servigos essenciais; b) necessidade de acautelar apuragdo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, inclusive ap6s extingdo
do contrato.

§ 10 As cldusulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos néo poderio ser alteradas sem prévia concordéncia do contratado.

§ 20 Na hipétese prevista no inciso I do caput deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se
mantenha o equilibrio contratual.
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Para o propésito do presente artigo, cabe recordar que alteragdo unilateral é o poder da
Administragdo Publica (zus variandi), materializado na forma de aditivos contratuais, de modificar
condigdes originais do contrato em fung¢do do interesse putblico ou em decorréncia de modificagdes
qualitativas e quantitativas do objeto, ficando o contratado particular obrigado a aceitar tais alteragoes,
sob pena de rescisdo contratual. Nesse sentido dispoe Flavio Amaral Garcia (2019, p. 141-142):

7

[..] o poder de alteragdo unilateral do contrato é a técnica utilizada pelo Direito
Administrativo para operacionalizar a mutabilidade que, por sua vez, encontra
fundamento e justificagéo na variagio do interesse publico e na necessidade de permanente
atualizagdo do contrato, inclusive e, em especial, das inovagdes tecnolégicas que podem
impactar a sua execugdo. [...]

Assim, especialmente nos contratos ptblicos duradouros, como sdo os concessionais, a
mutabilidade se encontra igualmente atrelada a ocorréncia de fatos novos, imprevisiveis e
completamente estranhos a vontade das partes que impactam diretamente nas condigdes
originalmente estabelecidas pelos contratantes.

A atuagdo da Administracdo, no entanto, em fun¢do dos principios da vinculagdo do
contrato ao ato convocatério e da tutela ao interesse do particular contratado, encontra limitagdo
no processo licitatério, uma vez que é neste que esta a esséncia do contetido do contrato, sendo
que, ao seu fim, exaure-se a discricionariedade do Poder Publico. A alteragdo unilateral, portanto,
além da obediéncia aos principios licitatérios, deve ser operada com razoabilidade, de modo que
a mudanga nio inviabilize a execugdo do objeto do contrato, devendo garantir ao contraente a
manutenc¢do do equilibrio econémico-financeiro do ajuste contratual.

Nessa mesma linha, as altera¢des unilaterais, conforme expde Margal Justen Filho (2004,
p. 500), podem ser objeto de controle judicial, mas nunca em razio do mérito:

Podera ser exercido amplo controle jurisdicional sobre a modificagdo unilateralmente
introduzida. Serd nula a modificagdo quando: a) desmotivada; b) fundada em motivo ja
existente (e conhecido) em data anterior a contratacio; c¢) fundada em motivo inexistente;
d) desproporcionalidade ao motivo invocado. Mas o Judicidrio ndo podera questionar o
mérito da decisdo administrativa de promover a modificagio.

Por sua vez, a rescisdo unilateral é um preceito de ordem publica decorrente do principio
da continuidade do servigo publico, consistindo na modalidade pela qual a Administragdo Puablica
d4 fim ao contrato mediante ato unilateral e escrito, pelos motivos elencados na lei (arts. 78 e 79, I,
da Lein. 8666/93; arts. 137 e 138, I, da Lei n. 14.133/21), devendo ao contratado ser assegurados
o contraditério e a ampla defesa.

Nos casos em que a rescisdo seja motivada por inadimplemento do contrato, a
Administrag¢do nada deve. Todavia, se a rescisdo do contrato se der por interesse publico, caso
fortuito ou for¢a maior, a Administracdo devera indenizar a concessiondria pelos prejuizos
regularmente comprovados, além de devolver a garantia, realizar os pagamentos devidos pela
execucdo do contrato até a data da rescisdo e o pagamento do custo da desmobilizagao.

Assim, ao rescindir unilateralmente o contrato, a Administragdo busca, desde logo, fazer
cessar os efeitos juridicos e financeiros do vinculo com o particular.
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3. AS CONDUTAS DA ADMINISTRACAO MUNICIPAL A LUZ DAS PRERROGATIVAS
DO PODER PUBLICO

A municipalidade carioca, em 2018, publicou o Decreto n° 45.546, que determinou a
suspensdo da cobranga do peddgio em razdo de um suposto desequilibrio econémico-financeiro
decorrente do 11° aditivo do contrato de concessdo e exploragio da Linha Amarela.

O decreto ensejou uma disputa judicial entre a concedente e a concessiondria. Desde entdo,
a administragdo municipal publicou os Decretos n° 45.645/2019 e n° 45.969/2019, determinando
a destruigdo da Praga do Pedagio por equipes da prefeitura.

Nio somente a prefeitura determinou a suspensdo da cobranga do pedégio como também,
posteriormente, a extingdo do contrato de concessdo da exploragdo da Avenida Governador
Carlos Lacerda - Linha Amarela, pela LAMSA. Nio bastassem essas iniciativas, fol sancionada a
Lei Complementar Municipal n° 213/2019, que autoriza a encampacio da via.

Por muitos anos, a Prefeitura do Rio de Janeiro e a LAMSA mantiveram uma relagio
estavel, permeada de seguranca juridica, mas que fora verdadeiramente abalada pelo Decreto n°
45.546/2018, que determinou a suspensdo da cobranga do pedagio na Linha Amarela no sentido
Fundio pelo prazo de 19 meses.

A determinag¢do do decreto se baseou no relatério do grupo de trabalho formado pela
municipalidade para analisar possivel abuso no valor tarifario do peddgio situado na Linha
Amarela. Segundo o grupo de trabalho, haveria um desequilibrio econémico-financeiro em
desfavor do municipio.

A edigio do ato normativo ensejou o Processo n° 0323589-13.2018.8.19.0001, no qual
a LAMSA solicitou tutela de urgéncia, cujo objeto era obter o efeito suspensivo do Decreto n°
45.546/2018.

A LAMSA alegou que a municipalidade e a concessiondria firmaram um Protocolo de
Intengdes, em 30 de novembro de 2009, e que, em razdo da prerrogativa legal do municipio de
alterar unilateralmente o contrato, imp6s obrigacdes nédo previstas no edital ou no contrato de
concessdo para a exploragdo de pedagio, decorrentes de fatos novos e imprevisiveis a0 momento
da licitagdo. O referido instrumento ainda teria imposto a LAMSA a obriga¢do de realizar obras
de urgéncia para melhorar a circulagdo dos veiculos nas vias e diminuir o trafego.

Diante das obras a serem realizadas pela concessionaria, o Protocolo de Intengdes
estabeleceu em sua Cldusula 9** a necessidade de novo aditivo contratual, prevendo a recomposigio
do equilibrio econémico-financeiro do contrato, a ser alcangado por meio de: (i) prorrogagio do
prazo da concessio, (ii) implementagéo de reajuste tarifario, ou (iii) combinagio dos dois primeiros
critérios.

29 - CLAUSULA 9* (Celebragdo de Aditivo) — Ao final dos Estudos e diante das conclusdes que serdo alcangadas no curso do procedimento
administrativo previsto na Clausula 5a deste PROTOCOLO DE INTENCOES, as Partes se comprometem a firmar Aditivo ao Contrato de
Concessdo, com o objetivo de formalizar a identificagdo das eventuais obras de solugdo para os problemas de fluxo na Linha Amarela, firmar
os critérios para a implantagdo dessas obras e recompor o equilibrio econémico financeiro do Contrato de Concessdo em virtude das novas
obrigagdes impostas 4 CONCESSIONARIA. As Partes desde ja reconhecem que a recomposigio do equilibrio econdmico financeiro do Contrato
de Concessdo podera ser alcangada mediante (i) a prorrogagio do prazo da Concessio, (ii) a implementagdo de reajuste tarifério, ou (iii) uma
combinagéo dos dois primeiros critérios.”
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Vale ressaltar que o equilibrio econdmico-financeiro do contrato é uma garantia
constitucional, nos termos do art. 37, XXI, da Constituigdo Federal,” que vincula ambas as partes
do contrato e busca impedir o enriquecimento sem causa dos contraentes.

Foi entdo que, tendo em vista a formalizagdo do Protocolo de Intengdes, a concedente
e a concessiondria celebraram o 11° aditivo, objeto do grupo de trabalho e ensejador do Decreto
n° 45.546/2018. Conforme a clausula segunda do aditivo contratual, ficou estabelecido que a
concessiondria investiria R$ 251.697.906,16 (duzentos e cinquenta milhdes, seiscentos e noventa
e sete mil, novecentos e seis reais e dezesseis centavos) para a execug¢do das obras, ao passo
que, para reequilibrar o contrato, o acordo se estenderia por mais 15 anos. Outra medida de
recomposic¢io do equilibrio econdomico-financeiro prevista no aditivo seria a revisdo tarifaria do
pedagio, sem prejuizo do reajuste anual do contrato, de modo que, entre os anos de 2012 e 2015,
a tarifa basica do pedédgio sofreria acréscimo de 2,32%.

Assim, o 11° aditivo contratual sofreu o controle externo do Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro, que, no bojo do Processo n° 040/2.890/2010, reconheceu a
legalidade do aditivo. A questdo que fica, portanto, é por que depois de oito anos de celebragio
do aditivo, a municipalidade carioca decidiu formar um grupo de trabalho para averiguar uma
relagdo contratual estavel e, aparentemente, legal.

Segundo consta no Decreto n® 44.802/2018, haveria uma desproporgio entre o que
tfora estabelecido no primeiro contrato, isto é, a exploracdo por dez anos do pedédgio, e a sua
prorrogacdo para a implantagdo de novos acessos e outras obras e servigos, tendo em vista que
houve um aumento de 5% (cinco por cento) da circulagdo de vefculos em relagdo ao previsto no

aditivo, o que traria um lucro muito maior do que o previsto para a concessiondria.

Segundo conclusdo parcial do grupo de trabalho, haveria um desequilibrio econémico-
financeiro em razdo de o valor global das obras contratadas ndo terem observado os valores
individuais de referéncia previstos nas Tabelas do Sistema de Custos para Obras e Servigos de
Engenharia (SCO- RIO). Tal fato teria gerado uma diferenca de R$ 225.118.737,84 (duzentos
e vinte e cinco milhdes, cento e treze mil, setecentos e trinta e sete reais e oitenta e quatro
centavos).

Todavia, o 11° aditivo ndo estabeleceu que as obras impostas pela municipalidade a
concessiondria deveriam observar os valores de referéncia SCO-RIO, de modo que a obra fora
realizada por meio do contrato de empreitada em regime global de prego, conhecido como furn
key, no qual somente o contratado é responsavel pela obra, tendo a concessionaria celebrado
contrato com a Construtora OAS Ltda. no valor de R$ 200.889.501,92 (duzentos milhdes,
oitocentos e oitenta e nove mil, quinhentos e um reais e noventa e dois centavos), para que a obra
tfosse executada e entregue para uso.

23 - Art. 37, CF. A administragéio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagio, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condigoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigagdes.
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A Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), em seu art. 24, prevé que
as revisdes contratuais referentes a validade do ato devem levar em conta as orientagdes gerais
da época em que celebrado o contrato, uma vez que se estaria a tratar de um ato juridico perfeito,
podendo, em caso de qualquer alteragio, formar-se um quadro de inseguranca juridica.

H4 aqui de se entender que o aditivo assinado entre o Municipio do Rio de Janeiro e a
LAMSA ja havia alcangado status de negécio juridico perfeito, pois, além de o 11° aditivo j4 ter
sido assinado h4 mais de oito anos da publicagio do Decreto n® 45.546/2018, ja se passaram seis
anos da entrega das obras.

Portanto, o decreto, além de trazer inseguranga juridica ao ordenamento, padece
de inconstitucionalidade, por ofensa ao art. 5°, XXXVI, da Constitui¢do,”* ja que, embora a
Administragdo possa anular seus atos quando eivados de ilegalidade, conforme a Stimula 473 do
Supremo Tribunal Federal, o direito de anuld-los prescreve em cinco anos, a contar da execugdo
do ato, conforme os artigos 53 e 54 da Lei n® 9.784/1999.

Todavia, ainda que nio houvesse ocorrido a prescrigdo do direito da Administragio, o
) b
decreto deveria ter se embasado em uma decisdo proferida no bojo do processo administrativo e
que comprovasse o desequilibrio econdmico-financeiro do aditivo, e ndo em uma conclusio parcial
do grupo de trabalho, conforme expde a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal
no Tema 138 deste tribunal.*’

O decreto, portanto, se mostrou uma medida extrema, precoce e irrazodvel da
municipalidade, baseada em uma conclusdo parcial em um processo ainda em curso e ndo em
uma decisdo definitiva proferida no processo administrativo. A auséncia desta, somando-se
ao fato de que, a data da publicagdo do decreto, a concessionaria s6 havia sido convocada, pela
Subsecretaria de Patrimonio Imobilidrio, a se manifestar em sede de defesa prévia, significa que a
alteragdo unilateral imposta pela municipalidade impediu a concessionaria de exercer seu direito
constitucional ao contraditério e a ampla defesa, previsto no artigo 5, LV, da Constitui¢do Federal.

E nesse sentido que se posiciona o Supremo Tribunal Federal:

[...] a partir da promulgacio da Constitui¢do Federal de 1988, foi erigido a condigio de
garantia constitucional do cidado, quer se encontre na posigio de litigante, num processo
judicial, quer seja um mero interessado, em um processo administrativo, o direito ao
contraditério e a ampla defesa, com os meios e recursos a eles inerentes. Ou seja, a partir
de entdo, qualquer ato da Administragdo Publica que tiver o condio de repercutir sobre
a esfera de interesses do cidadio deverd ser precedido de prévio procedimento em que se
assegure ao interessado o efetivo exercicio do direito ao contraditério e a ampla defesa.
Mostra-se, entdo, necessario, proceder-se a compatibilizagio entre o comando exarado

24- Art. 5, XXXVI CF - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

25 - BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema n° 138. Anulagdo de ato administrativo pela Administragdo, com reflexo em interesses individuais,
sem a instauragio de procedimento administrativo. Brasilia, DF: Supremo Tribunal Federal [20127. Disponivel em: <http://www.stf,jus.br/portal/
JjurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2644122&numeroProcesso=594296&classeProcesso=RE&numeroTema=138>.
Acesso em: 11 nov. 2021
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pela aludida stimula e o direito ao exercicio pleno do contraditério e da ampla defesa,
garantidos ao cidaddo pela norma do art. 5° inciso LV, de nossa vigente Constituig¢do
Federal.?*

E a partir desse mesmo viés que o Decreto n° 45.645/2019, cujo objeto era idéntico
ao do Decreto n°® 45.546/2018, se mostra inconstitucional, pois, embora a época da publicagio
Ja constasse decisdo do municipio no bojo do processo administrativo, proferida no curso de 30
(trinta) dias, concedeu-se o prazo de apenas 5 dias para interposi¢do de recurso por parte da
LAMSA.

Posteriormente, quando a municipalidade publicou o Decreto n° 45.969/2019, de mesmo
objeto, sob a alegacdo de que instaurara sindicdncia administrativa que teria revelado indicios
de desvios ideolégicos graves na tomada de decisdo pelos gestores, o que teria contaminado
a celebragdo do 11° aditivo, este também se mostrou inconstitucional, uma vez que os atos da
Administragdo sdo submetidos a controle judicial quando houver lesdo ou ameaga a direito,
conforme o art. 5°, XXXV,?” da Constitui¢gdo Federal.

Diante do reiterado posicionamento do tribunal quando aos decretos promulgados pela
municipalidade, da conclusido do processo administrativo e da apresentagido do relatério técnico
do grupo de trabalho, o Poder Executivo municipal editou a Lei Complementar Municipal n° 213,
de 05 de novembro de 2019, que autorizou a encampagéo da via.

Concomitantemente ao imbréglio juridico, no dia 27 de outubro de 2019, o entédo Prefeito
Marcelo Crivella, de forma unilateral, determinou a destrui¢do da Praca do Pedagio por equipes
da prefeitura, o corte do fornecimento de energia pelas equipes da RioLuz e o apoio de equipes
da Comlurb para auxiliar na limpeza e no fluxo de carros. A atitude do chefe do Poder Executivo
municipal fora vista como mais uma tentativa de fomentar a presenca da midia e ganhar apoio
popular.

Hé de se atentar que mais uma vez a municipalidade usou das prerrogativas do Poder
Publico para tomar medidas extremas, precoces e irrazoaveis. A Administracdo alegou que, a
época dos fatos, ja havia sido determinada a encampacao da via, nos termos da decisdo no Processo
Administrativo n° 11/514.008/2019; logo, o peddgio ndo mais pertencia 8 LAMSA.

Ocorre que a Lei Complementar Municipal n° 213/2019 sé fora publicada em 05 de
novembro de 2019, nove dias apds a destrui¢do da Praca do Pedagio; portanto, o Prefeito ndo teria
destruido bens publicos, ja que a Clausula 6 do contrato de concessio define que os bens vinculados
a prestagdo do servigo sé voltam para a esfera municipal apds o exaurimento contratual.

A decisdo constante no Processo Administrativo n° 11/514.008/2019, conforme
ressaltado no Decreto n° 45.645/2019, determinou a extingdo do contrato de concessido da
exploragdo da Linha Amarela pela LAMSA. Desse modo, o impasse judicial deixou de ser uma

26 - BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario no 594.296/ Minas Gerais. Requerente: Estado de Minas Gerais. Requerido:
Maria Ester Martins Dias. Rel. Min. Dias Toffoli. Didrio da Justiga, Brasilia-DF, 13 de fevereiro de 2012. Disponivel em: <https://redir.stf;jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=1729772>. Acesso em: 10 nov. 2021.

27 - Art. 5, XXXV - a lei ndo excluira da apreciagio do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito.
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mera disputa relativa ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a cobranca do pedégio,
envolvendo também a encampagdo da via, autorizada pela Lei Complementar Municipal n°
213/2019.

A encampagio é o instituto previsto nos artigos 35, I1, e 37 da Lei n® 8.987/95, pelo qual
o Poder Publico faz uso da sua prerrogativa de rescindir unilateralmente o contrato por meio
de lei autorizativa e em fungdo do interesse publico, que, no caso da Linha Amarela, se da em
tun¢do do enriquecimento sem causa da concessiondria em consequéncia do superfaturamento
das obras.

Em setembro de 2020, apds inimeros impasses entre a Administragdo Publica e a
LAMSA, o Superior Tribunal Justiga (STJ) proferiu a Suspensdo de Liminar e de Sentenga n°
2792,* suspendendo o deferimento dos pedidos de Tutela Antecipada de Urgéncia realizados
pela concessiondria, viabilizando assim a suspensdo da cobranga do pedagio na via, bem como
a suspensdo da decisdo constante nos autos da Representagdo de Inconstitucionalidade n°
0073142-71.2019.8.19.0000,* que sobrestava os efeitos da Lei Complementar Municipal n°
213/2019.

O que se entende, portanto, é que as decisdes anteriores estavam vinculadas a
inconstitucionalidade dos Decretos em razdo do desrespeito ao devido processo legal.
Ocorre que essas decisdes ndo podem se tornar impeditivo para a Administragdo exercer sua
prerrogativa de rescindir unilateralmente o contrato, uma vez que os Processos Administrativos
n® 04/551.875/2018, que analisou o 11° Aditivo, e n° 11/514.008/2019, cujo objeto era o 9°
Aditivo — no qual constaria clausula que excluiu o trifego de veiculos do célculo da equagdo de
equilibrio econémico-financeiro da concessido —, concluiram haver indicios de que obras foram
superfaturadas e que gerariam enriquecimento sem causa da concessiondria.

Posteriormente, o Supremo Tribunal Federal (STF), no bojo da Suspensdo de Tutela
Proviséria n® 445/RJ,” emanou decisdo pela nio suspensio das Tutelas Provisérias previamente
mencionadas e que impedem a encampagio da via.

Ulteriormente, no bojo da Medida Cautelar na Reclamagio n°® 43.697/RJ,”" o Ministro

28 - BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensdo de Liminar e de Sentenca no 2792. Requerente: Municipio do Rio de Janeiro. Requerido:
Tribunal de Justiga do Estado do Rio de Janeiro. Rel. Min. Humberto Martins. Brasilia, 15 de setembro de 2020. Didrio da Justiga, Brasilia-DF,
17 de setembro de 2020. Disponivel em: <https://www.stj.jus.br/sites/portalp/SiteAssets/documentos/noticias/ 16092020%20SLS%202792.pdf>.
Acesso em 10 de nov. de 2021.

29 - BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Suspensio de Liminar e de Sentenga no 2792. Requerente: Municipio do Rio de Janeiro. Requerido:
Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro. Rel. Min. Humberto Martins. Brasilia, 15 de setembro de 2020. Didrio da Justi¢a, Brasilia-DF,
17 de setembro de 2020. Disponivel em: <https://www.stj.jus.br/sites/portalp/SiteAssets/documentos/noticias/ 16092020%20SLS%202792.pdf>.
Acesso em 10 de nov. de 2021.

30 - BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Suspensdo de Tutela Proviséria no 445/Rio De Janeiro. Requerente: Municipio do Rio de Janeiro.
Requeridos: Presidente do Tribunal de Justiga do Estado do Rio de Janeiro, Relator do Processo n. 0073142-71.2019.8.19.0000 do Tribunal de Justi¢a
do Estado do Rio de Janeiro e Relator do Al no 0070507-20.2019.8.19.0000 do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro. Rel. Min. Dias Toffoli.
Diério da Justiga, Brasilia-DF, 08 de julho de 2020. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15343711244&ext=.
pdf >. Acesso em: 10 nov. 2021.
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Luiz Fux decidiu pela suspensdo do processo de encampag¢do da Linha Amarela e designou
audiéncia de conciliagdo entre a LAMSA e o Municipio do Rio de Janeiro. Acordou-se que a
LAMSA voltaria a administrar a via, podendo cobrar a tarifa de R$ 4,00 (quatro reais), pelo
perfodo inicial de 90 dias. Todavia, o prazo fora estendido até a conclusdo do Processo n® 0337389-
74.2019.8.19.0001.

A decisdo da corte advém da necessidade de se realizar uma anélise minuciosa dos proés e
contras de se findar um contrato de concessdo, devendo-se atentar para a repercussdo economica e
juridica que seria gerada, uma vez que “a encampagio somente deverd ser decretada caso nio seja
possivel satisfazer as novas necessidades publicas por meio de alteragdes contratuais, respeitados
os limites permitidos pelo jus variandi” (OLIVEIRA, 2020, p. 540).

E nesse sentido que se posiciona Rafael Oliveira (2020, p. 540):

Aqui, é importante destacar que ndo é suficiente a alegagio genérica do “interesse publico”
para o desfazimento da relagfo juridica, revelando-se fundamental a demonstragio, clara
e justificada, dos motivos concretos que justificam a decisdo administrativa, bem como a
ponderagdo das consequéncias juridicas e econdmicas da extingéio prematura do contrato,
inclusive o impacto decorrente do dever de indenizagio ao concessiondrio, na forma do
art. 20 da Lei de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), incluido pela Lei
18.655/2018.

Portanto, a atitude da corte se mostrou acertada, uma vez que, embora nido tenha sido
assegurado a LAMSA o devido processo legal no curso do processo administrativo, hd indicativos
de superfaturamento da concessiondria. Em uma anélise mais minuciosa da relagdo contratual,
podem as partes chegar a um acordo, buscando uma alternativa menos onerosa e que restabeleca
o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

4. A GESTAO DA MATRIZ DE RISCOS NA LEI N. 14.133/21

A Lei n. 8.666/93 carece de mais detalhes quanto ao regramento da alocagdo de riscos e
da garantia do equilibrio econdomico-financeiro das contratagdes administrativas sob sua regéncia.

De acordo com a légica desse diploma legal, apds a assinatura do contrato, todo evento
ocorrido deve ser analisado concretamente, a fim de se perquirir se a ocorréncia era previsivel ou
calculével pelo contratado (teoria da imprevisdo), ou se a Administragdo Publica foi responsavel,
direta ou indiretamente, pelo evento danoso (fato do principe, fato da administragdo e alteragdo
unilateral do contrato).

Somente com a Lei das Parcerias Pablico-Privadas (Lein. 11.079/2004), e posteriormente
com a Lei do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (Lein. 12.462/2011) e com o Estatuto
das Estatais (Lei n. 13.303/2016), foi possivel romper com a légica da Lei 8.666/93 de alocagdo
aleatéria e casuistica dos riscos contratuais.

Conforme evidenciado acima, o Municipio do Rio de Janeiro, durante a execugido do
contrato de concessdo da Linha Amarela, se valeu, por diversas vezes, de sua prerrogativa de
poder alterar e rescindir unilateralmente o contrato, ocasionando inseguranga juridica e, em
muitas ocasides, desequilibrio econémico-financeiro, inviabilizando a fiel execugdo do objeto
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A IMPORTANCIA DA MATRIZ DE RISCOS NAS CONTRATACOES
PUBLICAS: O CASO DA CONCESSAO DA LINHA AMAREL

Farlei Martins Riccio de Oliveira

Beatrice Apostolico Nogueira Ferreira

contratual. Como consequéncia, o Poder Judicidrio foi reiteradamente convocado a determinar se
dado evento enseja ou ndo o reequilibrio contratual.

Visando enfrentar tais problemas, a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos
(Lei n. 14.183/2021) introduz mudangas significativas na gestdo dos riscos em contratagdes
ordinarias, estabelecendo preceitos voltados a impedir que situagdes semelhantes aquelas
surgidas durante a execugdo do contrato de concessdo da Linha Amarela possam novamente
ocorrer.

Primeiramente, cabe destacar que a alocagdo de riscos ganhou capitulo préprio na Lei n.
14.1883/2021, o que torna essa medida uma grande novidade.

Ao assim fazer, a atual Lel transpord para o cenario dos contratos “ordinarios” a
possibilidade de que os riscos sejam previamente distribuidos e alocados para a parte que retine
mais chances de evitar sua ocorréncia ou de com eles lidar. Ha de se ressaltar também que cenarios
decorrentes de for¢a maior e caso fortuito também devem ser considerados quando se pretende

dividir riscos (FORTINI; OLIVEIRA, 2022, p. 322).

Em seu art. 6°, XXVII, a nova lel assim conceitua matriz de riscos:

Art. 6°...

[.]

XXVII —matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e de responsabilidades
entre as partes e caracterizadora do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato,
em termos de Onus financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratagio,
contendo, no minimo, as seguintes informagdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato que possam
causar impacto em seu equilibrio econémico-financeiro e previséo de eventual necessidade
de prolagéo de termo aditivo por ocasido de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigagdes de resultado, estabelecimento das fragdes do objeto com relagio
as quais haverd liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodolégicas
ou tecnolégicas, em termos de modificagdo das solugdes previamente delineadas no
anteprojeto ou no projeto basico;

¢) no caso de obrigagdes de meio, estabelecimento preciso das fragdes do objeto com
relagdo as quais ndo havera liberdade para os contratados inovarem em solugdes
metodolégicas ou tecnolégicas, devendo haver obrigacio de aderéncia entre a execugio e
a solugdo predefinida no anteprojeto ou no projeto basico, consideradas as caracteristicas
do regime de execugdo no caso de obras e servigos de engenharia.

Por outro lado, o art. 92, IX e XI, da nova lei inseriu a matriz de riscos no rol de
clausulas essenciais dos contratos e estabeleceu a previsdo do “prazo para resposta ao pedido de
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro, quando for o caso”.

Ademais, além dos riscos, a nova lei sinaliza a preocupagido quanto aos efeitos (art. 22,
§1°), devendo o contrato refletir a alocagdo de riscos prevista, sobretudo, entre outros casos,
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quanto a hipétese de alteragdo em fungio de recomposi¢do quando o sinistro for considerado na
matriz como causa do desequilfbrio ndo suportada pela parte que pretenda a recomposigao (art.
22,§ 2% 1).

Em capitulo préprio (art. 103), a nova lei estabelece que a matriz de riscos, quando
prevista no contrato, devera indicar os riscos contratuais previstos e presumiveis que devem ser
assumidos pelo Poder Publico, pelo contratado e por ambos.

Nas palavras de Cristiana Fortini e Marcos Nébrega (2022, p. 324), compreender qual
risco melhor se ajusta ao publico e ao privado, ou a ambos de forma repartida, é relevante para
atrair ou afugentar possiveis licitantes que tendem a repudiar riscos sobre os quais nio tém
qualquer governabilidade.

Assim, a Lel n. 14.183/2021, ao estabelecer a matriz de risco como cldusula
essencial dos contratos administrativos, ndo sé traz mais clareza quanto as vantagens e
desvantagens da celebragdo do contrato como permite ao contratante, a partir da alocagdo
do risco, construir a melhor estratégia para execu¢do do contrato. Consequentemente, ha
também uma redugio na eventual necessidade de se restabelecer o equilibrio econdémico-
financeiro do contrato.

Indo além, uma vez que a gestdo dos riscos reduz a necessidade de reequilibrio econdmico-
financeiro, hd também uma redugdo nas ocasides em que se fard imprescindivel uma das partes
acionar o judicidrio em fungdo de fato superveniente, jd que uma das fung¢des da matriz de risco é
analisar a possiblidade de ocorréncia de tais fatos.

Percebe-se que a nova lei, apesar de ndo exaurir o tema, merece ser celebrada pela
positivagdo de determinagdes cuja auséncia refletia em dificuldades praticas evidenciadas na
gestdo de contratos administrativos complexos, de onde derivam interesses conflitantes entre o
poder publico contratante e o particular contratado.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme evidenciado na anélise das intercorréncias do contrato de concessdo da Linha
Amarela, os atos administrativos praticados pelo Poder Executivo municipal geraram inseguranga
juridica, dada a auséncia de clausula contratual que alocasse de forma eficiente os riscos ordinarios
e extraordindrios que surgiram durante a execugdo do contrato.

Diante desse caso, é possfvel evidenciar a importancia da novidade trazida pelo legislador
para os futuros contratos administrativos, pois, caso houvesse a clausula da matriz de riscos no
contrato celebrado entre a municipalidade e a concessionaria, muito dificilmente o desequilibrio
contratual teria virado tema de um imbréglio juridico.*

Ainda nesse contexto, tendo em vista que a clausula estaria prevendo hipéteses de
desequilibrio economico-financeiro, caso estas viessem a ocorrer, o modo de se restabelecer
o equilibrio também estaria previsto. Portanto, caso necessario um reequilibrio econémico-

32 - Embora ndo se possa afirmar, ja que o contrato fora firmado e reiteradamente aditado em um contexto em que nio se discutia matriz de riscos em
contratos firmados pela Administragdo Publica.
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financeiro devido a omissdo contratual em face de algum fator superveniente, como no caso
em questdo, em que a municipalidade alegou omissdo na previsdo dos valores de referéncia
das obras requeridas no aditivo, os fatores para o reequilibrio econdmico-financeiro estariam
abarcados na cldusula de matriz de risco. Consequentemente, evitar-se-ia que a questio fosse
objeto de grupos de estudos, processos administrativos, decretos, leis e inlimeros processos
judiciais.

E diante desse cenério e de intimeros outros contratos firmados pela Administragio
Publica que a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n. 14.183/2021) vinha
sendo aguardada com muita expectativa por agentes ptblicos e privados, em virtude da necessidade
de modernizagio do regime juridico licitatdrio, frente as evolugdes ocorridas na sociedade, no
mercado e na prépria Administragio Publica, bem como pela necessidade de se positivar na norma
geral mecanismos de gestdo dos riscos contratuais.

Muito embora a nova lei tenha mantido a outorga de prerrogativas da Administragdo
Publica nos contratos administrativos (art. 89 e 104), ndo se pode olvidar que o legislador teve
enorme preocupagdo em equilibrar e equacionar riscos ordindrios e extraordindrios, que, por sua
direta ou indireta incidéncia no contrato, pudessem acarretar desequilibrio econémico-financeiro,
inviabilizando a execugio do objeto contratual na forma pactuada.

Com 1isso, nos futuros contratos administrativos, a despeito da natureza que os
caracterizar, estardo o poder publico contratante e o particular contratado legitimados a
estabelecer cldusula contratual que distribua e aloque riscos que possam comprometer a
execucdo do contrato e os interesses da Administragdo Publica, a fim de que o contrato seja
cumprido em sua integralidade.
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