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Espirito Santo — ALES a susta¢ao do Contrato de Concessao de Servigos Pdablicos

n2. 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do Sol);

5. Caso a ALES, no prazo de 80 (noventa) dias, nao suste a execugao do Contrato de
Concessao de Servigos Plblicos n2. 1/1988 (Concessao do Sistema Rodovia do Sol),
tendo em vista a competéncia que lhe foi distribuida pelo artigo 71, § 2% da
Constituicao Estadual, e pelo artigo 1%, inciso XIX, da Lei Complementar Estadual
ne, 621/2012, e na forma regulada pelo artigo 111, § 32, de sua Lei Organica, e pelo
artigo 208, § 3% do Regimento Interno do TCEES, decida pela susta¢gao_do_Contrato
fde Concessdo de Servigos Piiblicos n2 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do
Sol). Assim decidindo, com fundamento no § 4¢, e seus incisos | e Il, do artigo 208,
de seu Regimento Interno: i} determine ao responsavel pela ARSI que, no prazo de
15_{gquinze) dias, adote as medidas necessarias_ao cumprimento da decisao; e
ii) comunique o decidido a ALES e ao Governador do Estado do Espirito Santo.

2.6 Inexisténcia de critérios objetivos para aferir a adequagao do servigo prestado
no que tange a fluidez do trafego na Terceira Ponte [QA06]

Consta do Contrato de Concessao de Servigos Plblicos n2, 1/1988, na Clausula XV,
item 5, o seguinte:
5. Para os fins previstos neste CONTRATO fica desde logo estabelecido que
a Rodovia ES-60 que compdem o SISTEMA RODOVIA DO SOL podera operar
no maximo 50 (cinglienta) horas por anc com nivel de servigo inferior ao "D",
conforme definido no "Highway Capacity Manuai”, esta deflnigao nao se

aplica ao trifego na Ponte Castello de Mendonga (Terceira Ponte). [grifo

nosso]

A referida clausula versa sobre os critérios para considerar o servigo prestado pela
concessionaria como adequado. No seu item 5 verifica-se que ha previsao de nivel
de servigo para a_Rodovia ES-060, mas n3o ha para a Ponte Darcy Castello de
Mendongca (Terceira Ponte). Tal fato exclui este trecho da obrigagao de realizagao de
obras de expansdo e melhoria do sistema, & custa da contratada, conforme previsao
dos itens 6 e 7 da mesma clausula:

6, Na hipdtese de ser atingido o limite estabelecido no item anterior, a
concessionaria deve submeter ao DER/ES projeto basico para a axecugio

de obras de expansao de capacidade da Rodovia ES-060; [grifo nosso]
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7. As obras de expansdo de capacidade aludidas no item anterior devem ser
executadas exclusivamente por conta da concessionaria, sem qualquer
acrésclmn tarifario, entendendo-se que as mesmas nao se caracterizam
como obras novas, para os efeitos da revisdo tarifaria prevista neste
CONTRATO, isto &, tais obras devem ser financiadas pelo acréscimo de
trafego verificado em relagdo ao trafego estimado constante da proposta
comercial apresentada pela Licitante vencedora na Concorréncia Plblica da
qual decorreu este CONTRATO. [grife nossa]

A auséncia de critérios objetivos para aferigdo do nivei de servigo na Terceira Ponte
gera questionamentos quanto & exigéncia constitucional de manutengao de servigo
adequado no ambito das concessoes, trazida pelo artigo 175, paragrafo Unico, inciso
IV, da Carta Magna.

Nesse sentido, inclusive, o Estado, por meio do Departamento de Estradas de
Rodagem — DER/ES, promoveu a A¢ao Ordinaria n2. 024.090.107.202 em face da
Concessionaria Rodovia do Sol S.A., em gue constam os seguintes pleitos:

(a) seja DECLARADA a existéncia de relagao juridica decorrente do Contrato
de Concessdo de Servigo Plblico n® 0171998 que obrigue a requerida,
Concessionéria Rodovia do Sol S.A., a manter, durante todo o prazo da
concessao, "3 prestagdo de servigo adequado ao plenc atendimento dos
usudrios”, inclusive com a adogdo de outras medidas, ndo previstas no
Programa de Exploragao da Rodovia, destinadas a readequagao da estrutura
do trecho concedido para a preservagao da "fluidez do tréfege”, tais como
obras de ampliagdo e melhoramento da capacidade das vias,
independentemente de reajuste de tarifa ou reequilibrio econdmico-
financeiro do contrato de concessdo, reconhecendo-se, ainda, que tais
encargos estdo abarcados dentre as obrigagoes da empresa concessionaria
sintetizadas no conceiio de “servico adequado”, em vista da assuncgao do
risco de alteragao do volume do transito (para maior ou menor) integralmente
pela concessiondria {Clausula X, ltem 1, do Contrato de Concessao de
Servico Pablico n® 01,/1998);

{b) seja DECLARADA a existéncia de relagao juridica decorrente do Contrato
de Concessdo de Servigo Pablico n® 01/1998 que obrigue a requerida,
Concession&ria Rodovia do Sol S.A., a promover obras, ou arcar com o
respectivo custo, visando a melhoria do servigo prestado pela concessionaria
e a garantia da fluidez do trafego, quando prejudicada pelo aumento do fluxo
de veiculos a gerar a conseqlente diminui¢do da capacidade do trecho
concedido de absorgdo da demanda do semvigo, independentemente da
promogao re-equilibrio econdmicofinanceiro ou qualquer outro tipe de
reajustamento contratual, na forma do item 2, alinea "d", da Clausula XXIV,
e do item 7 da Clausula XV, do Contrato n® 01/98, inclusive no trecho da
concessao denominado Ponte Deputado Darcy Castelo de Mendonga
(Terceira Ponte}, por forga da obrigagdc de prestar € manter o fornecimento
do "servico adequado’’ tal como imposto na Clausula XVl itens 1, 2, 3 e 4
do Contrato em foco!®,

1% processo TC 5551/2013. fis. 8356-8357.
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A concessionaria, por sua vez, contesta os argumentos trazidos pelo Estado do
Espirito Santo, alegando em suma que, nao havendo previsac de nivel de servigo na
Terceira Ponte, nao ha obrigagac de arcar com obras de ampliagao nesse trecho.
Para que tal ocorra, segundo ela, necessario se faz o restabelecimento do equilibrio
econdmico e financeiro do contrato, conforme trecho abaixo:
E indiscutivel, previsto também em lei, que a alteragao unilateral do centrato
de concessao (modificagdo dos encargos do concessionario), imposta pelo
Poder Concedente obriga ao prévio restabelecimento do equilibrio econdmico

e financeiro do contrato, como expressamente prevé o Art. 9°, § 4°, da Lei
n® 8.987,/95,

A questao ainda nao foi objeto de decisdo pelo Poder Judiciario.

No ambito do Poder Legislativo, vale citar o Relatdrio Final da Comissao Parlamentar
de Inquérito, instaurada pela Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo —
ALES, denominada CPl da RODOSOL. A referida pega discorre sobre o risco geral de
transito, previsto na Clausula Xlil, e reconhece que o incremento de trafego na
Rodovia ES-060 implicaria na necessidade de obras de expansdo, a serem realizadas
a expensas da concessionaria. Contudo, destaca que a Terceira Ponte foi excluida
dessa obrigagao, conforme se ohserva no trecho abaixo:
Quanto a eventuais variagdes de trafego a maior, sa¢c desconsideradas na
equagao econdmico-financeira. Com efeito, havendo saturagao da rodovia,
cogitase da ampliagdo de novas pistas. Todavia, reiativamente a uma
saturagdo na ponte decorrente do fluxo de veiculos, ha previsdc expressa

isentando a empresa de gquaiquer &nus futuro relativo a melhorias do
sistemat®,

Tracando alguns cendrios, © Relatdrio destaca que nao havia na Ponte Castello de
Mendonga risco de redugdo de trafego. Ao revés, aquela época ja se cogitava na
saturacao dessa via, uma vez que ja se constatava um fluxo mensal em tormo de
1.710.000 (um milhdo, setecentos e dez mily veiculos. Conforme estimativas
técnicas citadas no referido Relatdrio, 0 trecho atinge sua capacidade maxima com
78.500 (setenta e oito mil e quinhentos) veiculos por dia, com previsdo, naquela
oportunidade, de ocorrer em 2008.

0 progesso TC 5591,2013. fis. B635.

102 ESPIRITO SANTO. Assembleia Legislativa do Estado. Comiss3o Parlamentar de lnquérito. Relatérle final da CPl da Rodosol.
Disponivel em: <hitp://www.al.es.gav.br/appdata/anexes_internet/cpi_rododsol/rel_final_rodosol.pdf>. Acesso em: 11 nov.
2013
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Dessa forma, segundo a CPl, a exploracao de pedagio na Terceira Ponte representava
uma certeza de lucro para o empresario, na medida em que nac havia perspectivas
de diminuigao de trafego e tampouco a obrigagdo de realizagdo de obras de melhoria
do sistema quando viesse a ocorrer a sua saturagdo. Conclui, entdo, que esse
quadro s trazia beneficios ao interesse privado em detrimento do interesse pablico e
dos usuarios.

Segue trecho do relatdrio a respeito:

Ora, ao examinar os dados, constata-se que a dita alea, relativamente 3
ponte, é realmente inexistente por absoluta impossibilidade de previsdo de
sua ocorréncia sendo vejamos:

a) A Ponte, por estar localizada no centro da regido metropolitana, nao
apresenta nenhum dado gque revele a possibilidade de ver reduzido o hamero
de veiculos. Bem ao contrario, conforme revelam as estatisticas do IBGE,
aumentam o0s fluxos migratdrios para os centros das regides metropolitanas,
nao sé no Espirito Santo, mas também em todo o Pais, Vale dizer, ndo ha
qualquer plausibilidade de se divisar hiptese de redugdo do volume de
trafego da ponte, salvo a remota possibilidade de inverséo do ja secular fluxo
migratério da cidade para o campo, previsdo que até a presente data néo se
tem noticia.

b} Qutra hipdtese seria cogitar que a populagao deixe de passar pela ponte
de 3,5km, optando por voltar a percorrer o trajeto anterior 4 sua construgao,
que ligava Vitéria e Vila Velha, através da Rodovia Carlos Lindenberg, o que
implicaria em percomer diariamente 206km {ida e volta) em um trajeto
altamente congestionado. Como se vé, trata-se de um cenério de baixa
probabilidade.

¢) Por fim, saliente-se que caso haja o saturamento da ponte, cuja previsao,
segundo as estimativas técnicas, estd prestes a ser atingida®?, a
concessionaria que supostamente correu ¢ “risco da reducgdo de fluxo de
veiculos” e agora foi beneficiada com a ocorréncia do contraric - isto &, o
incremento do fluxo de veiculos - ndo esté sujeita a qualquer contrapartida.
No contrato, ndo se estipulou a instalagdo de equipamentos, e mais se
excluiu expressamente a hipbtese de construcdo de uma nova ponte ou
outras melhorias. N&o ha, como se vé, qualquer proporgac entre o custo e o
beneficio. Aboliu-se o sinaldgma representado por uma justa relagéo entre os
encargos da concessionaria e a retribuigao. Ademais, ndo hd eqlidade na
relacdo entre as partes,

Nos termos formalmente postos no contrato, o risce de transito figura como
uma verdadeira alea. Todavia, quando examinamos a realidade dos dados do
sistemma RODOSOL, a sua inclusdo revelase um embuste destinado a
mascarar o lucro exorbitante da concessionaria. Com a contvéncia do Poder
Piblico, foi inserida uma clausula de suposta isonomia e aleatoriedade, mas
que, consoante se demonstrou, inexiste, pois, na verdade, so traz beneficios
ao interesse privado, em detrimento do interesse plblico e dos usuarios.
Através deste e de outros expedientes escusos, o que se viu foi a inclusao
de falsas 3leas para favorecer o capital privado, insinuando a existéncia de
riscos para ocultar as margens de lucro injustas € desproporcionais
existentes no negbdcio. Ora, a teoria do equilibric econdmico-financeiro do i
contrato baseia-se, dentre outros elementos, no principio da eqlidade, Jﬁ)m
segundo ¢ qual qualquer das partes estd impedida de praticar o rj
locupletamento ilicito em detrimento de gutrem.
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Tal argumentacao tem repercussao direta na analise da Clausula XVI do Contrato de
Concessdo de Servigos Plblicos n2 1/1998, que dispbe sobre o *“Servigo
Adequado”, a gual estabelece o seguinte:

CLAUSULA XvI
Do Servigo Adequado

1. A concessac da exploragdo do SISTEMA RODOVIA DO SOL pressupde a
prestagdo de servigo adequado ao plenc atendimento dos usuarios.

2. Servigo adequado € o que satisfaz as condigdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, conforto, seguranga, fluidez do trafego, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas.

3. Para os fins previstos neste CONTRATO, considera-se:

a) reguiaridade: a prestagao dos servigos nas condigdes estabelecidas no
PROGRAMA DE EXPLORAGAO, neste CONTRATO e nas normas técnicas
aplicaveis;

b) continuidade: a manutencio, em carater permanente, da oferta dos
servigos previstos na PROGRAMA DE EXPLORAGCAQ;

¢) eficdcia: a execugdo dos servigos de acordo com as normas técnicas
aplicdveis e em padroes satisfatbrios, e que assegurem, qualitativa e
guantitativamente, o cumprimento dos objetivos ¢ das metas da concessao;
d} conforto: a manutengdo nas pistas de rolamento, de sinaiizagao, de
informagoes, de comunica¢des e de cobranga de pedégio em niveis que
assegurem a comodidade dos usuarios conforme definide no PROGRAMA DE
EXPLORAGAO;

e) Seguranga: a operagao, nos niveis exigidos no PROGRAMA DE
EXPLORACAO DO SISTEMA RODOVIA DO SOL, dos sistemas referidos na letra
anterior, de modo a que sejam mantidos, em niveis satisfatbrios, os riscos
de acidente, compreendendo, também, 0s servicos de atendimento de
resgate, e de atendimento de primeiros socorros;

f) fiuidez do trifego: as hoas condlgoes de fluidez do trinsite, alcangadas
pela correta & eflciente gerenciamento dos sistemas referidos na letra "d”
acima, propiciando que os usudrios alcancem seus destings de acondo com
as suas programagoes de tempo, sem congestionamentos decorrentes de
gerenciamento Incorreto oy ineficlente, inclusive nas pragas de pedaglo e
nos postos de pesagem maveils; [grifo nosso]

g} atualidade: modernidade das técnicas, dos equipamentos e das
instalagbes e a sua conservagdao e manutengdo, bem como a melhoria e a
expansado do servigo, na medida das necessidades;

h) eficiéncia: a execugao das obras e servigos de modo a assegurar, em
caréter permanente, a busca da exceléncia, qualitativa e quantitativa ne
cumprimento dos objetivos e das metas da concessao;

1) generalidade: universalidade da prestagao dos servigos conforme previstos
no PROGRAMA DE EXPLORACAD, isto &, senvigos iguais para todos os
usuarios, sem qualquer discriminagao;

I cortesia na prestacao dos servigos: tratamento adequado aos usuarios;

K) modicidade da tarifa: a justa correlagdo entre ©s encargos da

CONCESSIONARIA e a retribuigdo dos wusudrios, expressa no valor das
TARIFAS DE PEDAGIO.

4. A CONCESSIONARIA deve assegurar, durante todo o prazo da concessao,

a prestacdo de servigo adequado, atendidas, integraimente, as condigbes

estabelecidas no item anterior. AL
5. Para os fins previstos neste CONTRATO fica desde logo estabelecido que ,J&ﬂ
a Rodovia ES-60 que compdem o SISTEMA RODOVIA DO SOL podera operar

no maximo 50 (cinglenta} horas por ano com nivel de servigo inferior ao "D",

conforme definido nc "Highway Capacity Manual”; esta definigago naoc se

aplica ao trafego na Ponte Castello de Mendonga {Terceira Ponte).

%@ o4
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©. Na hipdtese de ser atingido o limite estabeiecido no item anterior, a
concessionaria deve submeter ao DER/ES projeto basico para a execugao de
obras de expansao de capacidade da Rodovia ES-060;

7. As obras de expansac de capacidade aludidas no item anterior devem ser
executadas exclusivamente por conta da concessionaria, sem qualguer
acréscimo tarifério, entendendo-se que as mesmas nao se caracterizam
como obras novas, para os efeitos da revisdo tarifaria prevista neste
CONTRATO, isto &, tais obras devemn ser financiadas pelo acréscimo de
trafego verificado em relagac ao trafego estimado constante da proposta
comercial apresentada pela Licitante vencedora na Concorréncia Poblica da
qual decorreu este CONTRATO.

B. Nao se caracteriza como descontinuidade do servigo a sua interrupgao em
situagao de emergéncia ou apds prévio aviso da CONCESSIONARIA, gquendo:
a) motivada por razdes de ordemn técnica ou de seguranga de pessoas e
hens;

b} por inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade.
9. Interrupgdo da prestagdo do senvigo nos casos aludidos no item anterior
ndo implica em prorrogacdo do prazo da concessao.

Tal previsao contratual, como dito anteriormente, decorre de uma exigéncia constante
do artigo 175, paragrafo (nico, inciso IV, da Constituigdo da Replblica, que assim
estabelece:

Art. 175. Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou sob

regime de concessdo oOu permissdo, sempre através de licitagdo, &

prestacdo de servigos plblicos.

Paragrafo nico. A lei dispora sobre;

| - o regime das empresas concessionarias e permissionarias de servigos

piblicos, o cardter especial de seu contrato e de sua prorrogagao, bem como

as condigdes de caducidade, fiscalizagdo e rescisao da concessao ou

permissio;

I - os direitos dos usuérios;

I - politica tarifaria;

IV - a obrigagio de manter servigo adequada. [grifo nosso)
Regulamentando o referido dispositivo da Carta Magna, a Lei n2. 8.987 /1995 (lei
geral sobre concessodes), em seu artigo 62, caput, exige que toda concessao garanta
a prestagao de servigo adequado ao pleno atendimento dos usuarios, de acordo com
os critérios previstos na propria lei, em outras normas pertinentes € no respectivo

contrato.

No § 12, do referido artigo, define servigo adequado como aquele que “satisfaz as
condicbes de regularidade, continuldade, eficiéncla, seguranga, atualidade,
generalldade, cortesia na sua prestacao e modicidade das tarifas”. [grifo nosso]

YA
No artigo 79, inciso |, enumera como direito do usuario “receber servigo adeqguado” e ‘Jﬂv
no artigo 31, inciso |, descreve como encargo da concessionaria “prestar servigo ﬂvﬂ
adequado, na forma_prevista nesta lLel, nas normas técnlcas aplicdvels e no
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contrato” [grifo nosso). O artigo 23, inciso lll, por sua vez, estabelece como clausula
essencial do contrato de concessao aquela relativa “aos critérios, indicadores,
formulas e parimetros definidores da qualldade do servigo” [grifo nosso).

A Lei Estadual n?. 5.720/1998, suplementando a Lei n?, 8.987/1995, reitera os
termos desta € acrescenta as seguintes definigbes para a caracterizagao de servigo
adequado, no seu artigo 79, § 2%

Art. 72 Toda concessao ou permissdo pressupbe a prestagac de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1% Servigo adequado & o que satisfaz as condigtes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, eficacia,
cortesia na sua prestagao e modicidade das tarifas.

§ 22 Para os efeitos previstos no paragrafo anterior considera-se;

a) Regularidade: a prestagdo dos servigos nas condigGes estabelecidas no
contrato de concessao e nas normas técnicas aplicaveis;

b) Continuidade: a manutengao, em carater permanente, da oferta dos
Servigos;

c) Eficacia: a execugao dos servigos de acordo com as normas técnicas
aplicaveis e em padroes satisfatdrios, que assegurem o cumprimento dos
objetivos e das metas da concessao;

d) Seguranga: a prestagdo de servigos dentro das normas técnicas
aplicaveis, de modo que sejam mantidos, em niveis satisfatérios, os riscos
de acidentes eventualmente existentes;

e) Atualidade: a modemidade das técnicas, dos equipamentos e das
instalagdes e a sua conservagao e manutengao, bem como a melhoria e a
expansao do servigo, na medida das necessidades dos usuérios;

) Generalidade: a universalidade da presta¢ao de servigos;

g) Eficiéncia: a execugdo dos servicos de modo a assegurar, em carater
permanente, a busca de exceléncia, qualitativa e quantitativamente, no
cumprimento dos objetivos e das metas da concessao ou da permissao;

n) Cortesia na prestagao dos senvigos: tratamento adequado aos usudrios do
Servigo;

i) Modicidade da tarifa: a justa correlagdo entre os encargos e a
remuneragao da concessionaria e a retribuicdo dos usuarios.

De toda a explanagao, conclui-se que o ordenamento juridico vigente rechaga a
existéncia de concessOes que nao garantam a prestagdao de servigo adequado.
Discorrendo a respeito desse conceito, Margal Justen Filho destaca o seguinte:

Talvez fosse possivel identificar o conceito de adequagéo do servige ao de

eficiéneia, O servigo serf adequado quando for eficiente. O § 12 do art. 6°

produz um detalhamento do que se reputa como eficiéncia. Em suma, a

eficiéncia consiste no desempenho concreto das atividades necessarias a

prestacdc das utilidades materiais, de molde a satisfazer necessidades dos

usuarios, com imposigdo do menor encargo possivel, inclusive do ponto de -
vista econdmico. Eficiéncia é a aptidao da atividade a satisfazer ,.)@‘/
necessidades, do modo menos cneroso.

Logo, a gquestao apresenta contornos variaveis conforme as peculiaridades

de cada servigo e as necessidades para cuja satisfagdo é orientade. Servige W
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adequado é um concelto indeterminado (determindvel, na terminologia de
Eros Grau), o que retrata uma especifica opgcao de disciplina juridica. 0
conceito indeterminado _configurase como auséncia de regulacao juridica
totalmente exaustiva_em_ nivel legislativo, mas com a recusa do
Ordenamento Juridico de atribuir a solugdo dos casos priticos a critérios
subjetivos do aplicador do Direito. Sua utiliza¢do deriva do reconhecimento
da_impossibilidade de formular, antecipadamente e no corpo da fei, a
solugdo completa para certas situa¢fies, mas acompanhada do intento de
vineular o aplicador 4 observancia de certos concelios cuja determinagéo
dependerd da avaliagdo concreta das circunstinclas. Nesses casos, o
aplicador do Direito nao & livre para adotar a decisao que mefthar the pare¢a
€ devera deduzi-la da conjugac¢do entre 0s principios juridicos, a satisfagdo
do interesse pablico e da concretizagdo do conteddo dos conceitos
indeterminados!®. {grifo nasso)

Como se depreende da analise do texto, sendo um conceito indeterminado, o servico
adequado dependerd da avaliacd@o concreta das circunstancias para que seja
aplicado. E por conta disso que o artigo 23, inciso Ill, da Lei n2. 8.987/1995
estabelece como cladusula essencial dos contratos de concessao a previsdo de
critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade do servigo.
Nao fosse assim, restaria prejudicada a averiguagdo do cumprimento desse encargo
pela concessionaria.

Ou seja, de nada adianta a previsdo de servigo adequado se n3o ha elementos
objetivos para aferir se tal obrigacao &, de fato, adimplida pela contratada. Nesse
caminho, inlteis sao as exigéncias do Contrato de Concessao de Servigos Pidblicos
n2. 1/1998 no sentido de exigir “fluidez do trafego” (Clausula XVI, item 3, “f"}, se
n3o ha como constatar tal fato por meio de parametros claros. £ o que ensina Margal
Justen Filho:

Adequagao & conceito indeterminado, incumbindo ao Estado precisa-o diante
da situagdo concreta, inclusive para assegurar o controle na prestagao do
servigo. Dito conceito ndo retrata op¢des subjetivas nem avaliagbes
irracionais por parte do Estado ou do usuario. Devem ser estabelecidos
parimetros obletlves de avallacao da qualidade do servigo, que varlardo em
tun¢ao da natureza do servigo e das clreunstanclas de sua prestagio. Se
for o caso, aplicar-se-da as regras técnico-cientificas apropriadas.

Assim, por exemplo, a avaliagdo do servigo de transparte urbano serd
efetuada com base na idade média da frota, da relagéo entre passageiros e
ndmero de veiculos, da velocidade de cumprimento do percurso efe.

E fundamental a existéncia de pardmetros_objetivos, indices ou outras
instrumentos que permitam exame empirico da qualldade do servigo. Nao
se admitled imputagdo de inadequagio ou deficiéncia se nao_foram
astabelecides critérios objetivos. Nem terla cabimento avaliagac subjetiva

102 JYSTEN FILHO, Margal. Teorla geral das conceastes de servigo piblico. Sac Paulo: Editora Diatética, 2003. p. 302-303.
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personalissima, praveniente de usuvarlo ou agente piiblico, acerca da
qualidade do servigo. Escolhas dessa ordem sdo Irracionals e retratam
praceasos subconscientes, varidveis de sujeito para  sujeito. Sao
imprestaveis para fins juridicos, a nao ser que haja manifestagdes uniformes
de proporgbes razoaveis, segundo padrdes estatisticos e técnico-cientifico
consagrados. [grifo nosso]

Tais parametros podem ser observados para a Rodovia ES-060, quando ha previsao
de até 50 {cinguenta) horas por ano em limite inferior ao “D”, conforme definido no
"Highway Capacity Manual!”. Superado esse limite, a concessionéria se obriga a
realiza¢gao de obras de expansdo, sem acréscimo tarifario, valendo-se do incremento
da receita de pedéagio decorrente do aumento do nimero de veiculos utilizando ©

sistema {Clausuia XV, item 7).

Nao obstante, como observado anteriormente, esses indicadores nao foram adotados
para a Terceira Ponte, por forga de expressa determinagdo contratual, na Clausula
XVl, item 5, o que representa um contrassenso em rela¢do ao exposto. A uma,
porgue nao se admite concessao sem a garantia de sewigo adequado (artigo 175,
paragrafo (nico, inciso IV, da CF e artigo 6%, caput, da Lei n2, 8.987/1995). A duas,
porque ndo ha como aferir a adequagdo do servigo diante da auséncia de critérios
objetivos para tanto (artige 23, inciso lil, da Lei n2, 8.987 /1995).

Assim, a situagao como esta posta revela que a concessdo do trecho relativo a
Terceira Ponte constitui modelo de exploragdo em que ha contrapartida do usuario,
mas nao ha garantia de senvigo adeguado no que tange a “fluidez do trafego”, por
auséncia de elementos objetivos para tal caracterizagao.

Tal constatagao revela um desequilibrio na correlagdc entre 08 encargos da
concessionéria e a retribuigao dos usuarios. Isso porque exime a primeira de fazer
investimentos para ampliagao e melhoria do sistema, mesmo diante do esgotamento
de sua capacidade e do recebimento de uma contrapartida para tanto, decorrente do
aumento do ndmero de veiculos em relagao ao estimado na proposta comercial.

Esse cenario induz 3 conclusio de gue ha um trecho na presente concessio em que .
ndo ha coma garantir ao_usudrio_servigo adequado, no gue tange i “fluidez do P)@/
trafego”, por auséncia de critérios abjetivos no contrate para tanto. Tratando-se de

o e ﬁ;/
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Isso sighifica que, nas condigées em que o ajuste foi formalizado, assegura-se o
interesse privado em detrimento do interesse piblico e dos usuarios, uma verdadeira
inversao do principio da supremacia do interesse publico.

Nesses termos, é forgoso reconhecer a nulidade ahsoluta do Contrato de Concessao
de Servigos Pablicos n®. 1/1998, por inobservancia do artigo 23, inciso ill, da Lei
ne. 8.987/1995, que exige a previsdo de critérios, indicadores, férmulas e
parametros definidores da qualidade do servigo. Tal vicio se deu, como visto, em
relagado ao trecho referente a Ponte Darcy Castello de Mendonga, que nao apresenta
elementos objetivos para qualificar a prestagao de servigo adequado no que tange a
fluidez do trafego (Clausula XVI, item 3, “f").

Por outro lado, a exigéncia de servigo adequado, conforme previsao constitucional,
infraconstitucional e contratual, induz ac questionamento scbre a obrigagao da
contratada de realizagdo, a suas expensas, de obras de ampliagdo do sistema
submetido a concessao,

A principio, trata-se de consectario logico, uma vez que sé € possivel acs usuarios
alcangarem seus destinos de acordo com as suas programacoes de tempo, sem
congestionamentos, se as vias em questac apresentarem condi¢Oes apropriadas
para o escoamento do trafego.

Dessa forma, na medida em que ocorra a saturagao de tais vias, € razoavel inferir-se
que a responsavel por explorar o sistema devera realizar intervengoes capazes de
garantir o nivel de servigo originaimente pactuado. £ tal deve ocorrer a custas da
concessionaria, com 0s recursos provenientes do acréscimo de veiculos. E o risco do

negdcio, préprio das concessoes.

De fato, assim previu a Clausula XVI, itens 5, 6 e 7, do Contrato de Concessao de
Servigos Piblicos n®. 1/1998:

5. Para os fins previstos neste CONTRATO fica desde iogo estabelecido que
a Rodovia ES-80 que compdem o SISTEMA RODOVIA DO SOL podera operar
no maximo 50 (cinglienta) horas por ano com nivel de servigo inferior ao "0",
conforme definido ne "Highway Capacity Manua!”; esta definigho nac se
aplica ao trafego na Ponte Castello de Mendonga (Terceira Ponte),
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6. Na hipdtese de ser atingido o limite estabelecido no item anterior, a
concessiondria deve submeter ao DER/ES projeto basico para a execu¢do de
obras de expansao de capacidade da Rodovia ES-060;

7. As obras de expansao de capacidade aludidas no item anterior devem ser
executadas exclusivamente por conta da concessionaria, sem qualguer
acréscimo tarifario, entendendose que as mesmas nao se caracterizam
como obras novas, para 0s efeitos da revisdo tarifaria prevista neste
CONTRATO, isto &, fais ohras devem ser financiadas pelo acrésclmo de
trafego verificado em relagdo ao trifega estimadg constante da proposta
comercial apresentada pela Licitante vencedora na Concorréncia Plblica da
qual decorrey este CONTRATQ. [grifo nosso]

Nao obstante, conforme mencionado anteriormente, o item 5 supracitado excluiu a
Terceira Ponte da observancia de critérios objetivos para a caracterizagao do servigo
adequado, no que tange a fluidez do trafego. Ainda que tal tenha ocorrido de forma
indevida, houve repercussoes significativas para a presente contratagao.

A primeira delas decorre da conclusao do tdpico anterior; a inexisténcia de
parametros objetivos no contrato no referido trecho impede a aferiggo da adequagao
do servigo. Se assim o &, também nao ha como exigir da concessionaria, a suas
expensas, a realizacao de obras de ampliagao.

A segunda diz respeito ao equilibrio econdmicofinanceiro do contrato. A proposta
comercial elaborada pela licitante vencedora & época, por forga de previséo editalicia,
nao contemplou a possibilidade de realizagdo de obras de ampliagdo do trecho
envolvendo a Terceira Ponte.

Ora, ndo havendo evidéncias de que a concessionaria tenha concorrido para tanto, €
contrério aos principios da seguranga juridica e da boafé exigir que ela suporte os
Onus de tais medidas, sem que haja ¢ correspondente aporte de recursos por parte
do Poder Pablico ou do usuéario {(mediante pedagio).

Trata-se de verdadeira alteragao do contrato, ensejando ¢ restabelecimento da
equacdo econdmicofinanceira originalmente pactuada, conforme artigo 65, inciso Il
alinea d, da Lei n?, 8.666/1993:

Art. 65 0Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

| - unilateralmente pela Administragao:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagbes, para melhor
adequagio téenica aos seus objetivos;
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b} quando necessaria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos
por esta Lei;

11 - por acordo das partes:

a) quando conveniente a substituigdo da garantia de execugao,

b) guando necessaria a modificagdo do regime de execugdo da obra ou
servico, bem como do modo de fornecimenta, em face de verificagao técnica
da inapiicabilidade dos termos contratuais originarios;

t) quando necessaria a medificagao da forma de pagamento, por imposicao
de circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada
a antecipagdo do pagamento, com relagdo ao cronograma financeiro fixado,
sem a correspondente contraprestagao de fornecimento de bens ou
execucao de obra ou servigo;

d} para restabelecer a rela¢ao que as_partes pactuaram inicialmente entre
as encargas do contratado e a retribuigio da Administracio para a justa
remuneragac da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a manutengao
do_equilibrlo econémicofinanceiro inlcial do comtrate, na hipditese de
sobrevirem fatos lmprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqgiiénclas
incalculavels, retardadores ou fmpeditivos da execucac do ajustado, ou
alnda, em_caso de forga mafor, casa fortuito au fato do principe,
conflgurando alea econémica extraordlndria e extracontratual. (grifo nosso]

Como se depreende da andlise do dispositivo, a superveniéncia de fatos nao

previstos originalmente no contrato desequilibra a rela¢do estabelecida entre as

partes, ensejando corregao. £ o que ensina Margal Justen Filho:
Reconhece-se que a equagao econdmico-financeira € intangivel, na acepcao
de que, uma vez aperfei¢coada, ndo pode ser infringida. A manuten¢do do
equilibrio econémicofinanceiro consiste na impossibilidade de aiterar apenas
um dos angulos da equagdo. N3o é possivel alterar, quantitativa ou
qualitativamente, apenas o ambito dos encargos ou tdo-somente o angulo
das retribuicoes. Se forem adicionados encargos, rompe-se o equlfibrio, a
nio_ser que também se ampliem as retribulgdes. idéntico raciccinio aplica-

se em caso de redugao dos encargos, 0 que acarretard a necessidade de
redugio das retribuicbes*®. [grifo nosso)

Dessa forma, exigir da Concessionaria encargos nao previstos no Programa de
Explorag@o romperia com o equilibrio inicialmente pactuado, exigindo-se a ampliagao
das retribuigbes, por meio de contrapartida do Poder Pdblico ou dos usuarios, a fim
de restabelecélo.

Ante 0 exposto, conclui-se que a concessiondria nao esta obrigada a realizar obras
de ampliagdo, a suas expensas, do trecho referente & Terceira Ponte. Caso o
interesse publico justifigue tais medidas, € necessaria a contrapartida
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correspondente por parte do Poder Plblico ou dos usuarios {mediante pedagio), a fim
de manter a equagao econdmico-financeira originalmente pactuada.

Cumpre salientar, por oportuno, que a conduta omissiva do entdo Secretario de
Transportes e Obras Plblicas, que acumulava ainda as fungdes de Diretor-Geral do
DER/ES e de Presidente da Comissao de Licitagao Especial, engenheiro Jorge Hélio
Leal, consistente na nao insergao no contrato de clausula que lhe era essencial,
resultou no descumprimento do art. 23, ill, da Lei n. 8.987/1995, constituindo
também irregularidade passivel de multa.

Todavia, ©¢ comportamento negligente que resultou na irregularidade apontada
concretizou-se em 1998, portanto, hd mais de 15 {(quinze) anos. Logo, considerando
¢ disposto no artigo 71 da Lei Complementar Estadual n2. 621/2012, nao tendo
ocorrido nenhuma das causas de interrupgao ou suspensao da prescrigdo, previstas
nos §§ 3¢ e 42 do artigo citado, conforme analisado na Segao 2.1 deste Capitulo 2, a
partir das fls. 10355 deste Processo TC 5591/2013, a pretensac punitiva do

Tribunal de Contas do Estado, guanto a este ato, prescreveu.

Pelo exposto, com relagdo ao achado aqui relatado, a Equipe de Auditoria propde ao
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo - TCEES os seguintes
encaminhamentos:

1. Com fundamento no artigo 71, caput e § 12, da Lei Complementar Estadual
ne. 621/2012, e no artigo 373, caput e § 12, do Regimento Interno do TCEES,
decretar, apds manifestagao escrita do Ministério Pablico junto ao Tribunal, a
prescricio da pretensio punitiva do TCEES, em relagéo ao engenheiro JORGE HELIO
LEAL, ex-Diretor-Geral do DER/ES, quanto & inexisténcia de critérios ohjetivos para
aferir a adequagdo do servico prestado, no que tange 3 fluidez do trafego de
veiculos na Ponte Darcy Castello de Mendonga;

2. Com fundamento no artigo 207, inciso I, do Regimento Interno do TCEES, tendo
em vista o principio do_contraditérie, determinar a oitiva da AGENCIA REGULADORA
DE SANEAMENTO BASICO E INFRAESTRUTURA VIARIA — ARSI e da empresa
CONCESSIONARIA RODOVIA DO SOL S.A., para que, no prazo de até 30 (trinta) dias,
manifestem-se sobre a inexisténcia de critérios objetivos para_ aferir a adequaca

W& LT
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do servigo prestado, no que tange a fluidez do trafego de veiculos na Ponte Darcy
Castelio de Mendonga (inclusive sobre a nulidade decorrente e a possibilidade do
TCEES acolher as_propostas de encaminhamento seguintes), uma vez que pode
resultar em decisao do Tribunal no sentido de desconstituir ato ou processo
administrativo ou alterar contrato em seu desfavor;

3. Caso os esclarecimentos apresentados nao elidam os fundamentos do achado de
auditoria narrado nesta Seg¢ac 2.6, tendo em vista a competéncia que lhe foi
distribuida pelo artigo 71, inciso X, da Constituigdo Estadual, e pelo artigo 12, inciso
Xvi, da Lei Complementar Estadual n®, 621/2012, e na forma regulada pelo artigo
111, caput e § 12, de sua Lei Orgénica, e pelo artigo 208 do Regimento Interno do
TCEES, assinar prazo de até 30 (trinta) dias para que a ARSI tome as medidas
necessarias a extingio do Contrato de Concessao de Servicos Piiblicos n®, 1,/1998
{Concessao do Sistema Rodovia do Sol);

4, Caso a ARS| nao atenda a determinagéo deste Tribunal no prazo assinado, com
fundamento no artigo 135, inciso IV, da Lei Complementar Estadual n2. 621/2012, e
no artigo 208, § 22 ¢/c § 18, inciso Wi, ¢/c o artigo 389, inciso IV, ambos de seu
Regimento interno, aplicar_ac responsavel pela ARSI multa no valor compreendido
entre RS_3.000,00 (trés mil reais) e R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reals) e,
concomitantemente, tendo em vista o disposto no § 12 do artigo 71, da Constituigdo
Estadual, e no artigo 1%, inciso XVIIl, da Lei Complementar Estadual n2. 621/2012, e
na forma regulada pelo artigo 111, § 22, de sua Lei Orgéanica, e pelo artigo 208, § 22,
do Regimento Interno do TCEES, requerer 4 Assemblela Legisiativa do Estade do
Espirito Santo — ALES a sustacdo do Contrato de Concessdo de Servigos Piblicos
n®. 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do Sol);

5. Caso a ALES, no prazo de 90 (noventa) dias, nao suste a execugao do Contrato de
Concessao de Servigos Plblicos n2. 1/1998 {Concessao do Sistema Rodovia do Sol},
tendo em vista a competéncia que lhe foi distribuida pelo artigo 71, § 29, da
Constituicao Estadual, e pelo artigo 12, inciso XIX, da Lei Complementar Estadual
n%. 621/2012, e na forma regulada pelo artigo 111, § 32, de sua Lei Orgénica, e pelo
artigo 208, § 3%, do Regimento Interno do TCEES, decida pela sustagao do Contrato
de Concessdo de Servigos Piblicos n2 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do
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Sol). Assim decidindo, com fundamento no § 42, e seus incisos | e I, do artigo 208,
de seu Regimento interno: i)_determine ao respansavel pela ARSI que, na prazo de
15 (quinze) dias, adote as medidas necessarias ao cumprimento da decisao; e
i} comunique o decidido a ALES e ao Governador do Estado do Espirito Santo;

6. Caso os esclarecimentos apresentados nao elidam os fundamentos do achado de
auditoria narrado nesta Secdo 2.6, mas o Tribunal (apesar deste e dos demais
achados narrados neste Relatério de Auditoria) ndo determine que a ARS| tome as
medidas necessarias a extingao do Contrato de Concessao de Servigos Pdblicos
n2. 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do Sol), tendo em vista a competéncia
que lhe foi distribuida pelo artige 71, inciso X, da Constituigdo Estadual, e pelo artigo
12, inciso XVI, da Lei Complementar Estadual n2. 621/2012, e na forma regulada
pelo artigo 114, inciso lll, de sua Lei Orgénica, e pelo artigo 208 do Regimento
Interno do TCEES, assinar prazo de até 180 (cento e oitenta) dias para que a ARSI
tome as medidas necessarias a alteragdn do Conirato de Concessdo de Servigos
Piihlicos n?. 1/1998 (Concessao do Sistema Rodovia do Sol), com o objetivo de
inserir critérios objetivos para aferir 2 adequacao do servigo prestado, no que tange
a fluidez do trafego de veiculos na Ponte Darcy Castello de Mendong¢a, promovendo,
por outro lado, a inclusao no Quadro 5 de cronograma dos investimentos a serem
realizados na Tetceira Ponte {e/ou em seus arredores) que sejam_tecnicamente
necessarios ao cumprimento de tal condigdo, com o necessario reequilibrio
econdmico-financeiro do Contrato.

2.7 Expedigao ilegal de licenga ambiental prévia [QA08]

A Lei n2. 6.938/1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus
fins e mecanismos de formulagdo e aplicag@o, em seu artigo 10, estabeleceu a
necessidade de prévia licenciamento para a construgdo, instalagdo, ampliacéo e
funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais,
considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob

qualquer forma, de causar degradacao ambiental. .}@M
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