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1. Introducao

A modernizagdo dos contratos administrativos brasileiros tem demonstrado uma
evolugao significativa na incorporacao de mecanismos de controle de qualidade e vinculagao
da remuneracao ao desempenho efetivo dos contratados. Os indicadores de desempenho
emergem como instrumentos essenciais para mensurar a performance das empresas que
executam contratos de concessdo e parcerias publico-privadas (PPPs), representando um
avango na garantia da qualidade dos servigos publicos transferidos a iniciativa privada.

Esta transformacao reflete uma mudanca paradigmatica na relagdo entre o setor
publico e privado, onde a simples execucdo formal dos contratos cede espaco a um modelo
de gestdo orientado por resultados mensuraveis e objetivos. A implementagao pratica desses
mecanismos tem se mostrado cada vez mais sofisticada, com exemplos concretos em PPPs de
iluminacdo publica, rodovias e educacdo, evidenciando uma modernizacdo dos contratos
administrativos no sentido de garantir a qualidade dos servigos concedidos e incentivar os
contratados a executarem os objetos contratuais proximo aos niveis maximos esperados. Essa
abordagem busca superar as limitagOes historicas dos contratos administrativos tradicionais,
que frequentemente privilegiavam aspectos formais em detrimento da efetiva qualidade dos
servicos prestados a populacao.

O presente artigo analisa os aspectos juridicos dos indicadores de desempenho no
direito brasileiro, examinando sua evolucao normativa, implementacao pratica e os desafios
emergentes dessa modernizacao contratual. A complexidade crescente desses arranjos
contratuais suscita questdes relevantes, particularmente no que se refere a revisao dos
indicadores ao longo da execucdo contratual, aos mecanismos de reequilibrio econémico-
financeiro e a aplicacdo de descontos vinculados ao desempenho.
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A partir de uma andlise das bases legais estabelecidas pelas Leis n® 8.987/1995,
11.079/2004 e 14.133/2021, bem como de exemplos praticos de implementacdo em PPPs nos
setores das concessOes rodoviarias e do saneamento, busca-se compreender os fundamentos
tedricos e praticos que orientam a utilizagao eficiente desses instrumentos no contexto
brasileiro.

2. Indicadores de Desempenho: conceito e bases legais

Os indicadores de desempenho sdo o conjunto de parametros utilizados para mensurar
a performance das empresas que executam contratos administrativos, especialmente de
concessao e PPP. Por meio dessas métricas, afere-se se o objeto contratual vem sendo
executado com qualidade (CAVALCANTE FILHO, Elias et al, 2022).

O uso de indicadores de desempenho torna-se necessario quando nao é possivel medir
diretamente o cumprimento das obrigacdes contratuais. Quando essa medicao direta é viavel,
dados simples e objetivos podem ser suficientes — como a quilometragem de vias mantidas
em condicoes adequadas em um contrato de concessao rodovidria ou o nimero de unidades
habitacionais entregues em uma PPP habitacional. No entanto, se o objetivo for avaliar nao
apenas o volume do resultado, mas também a sua qualidade, é preciso combinar diferentes
informagdes para construir indicadores mais completos. Por exemplo, em vez de considerar
apenas os quildbmetros de rodovia conservados, é relevante avaliar também os padrdes de
qualidade do pavimento, o tempo de resposta as ocorréncias ou o indice de satisfacao dos
usuarios. Da mesma forma, no caso de uma PPP para construcdo e gestdo de escolas, além
do numero de vagas ofertadas, devem ser considerados aspectos como o nivel de conforto
térmico das instalagdes, a regularidade da manutencao predial e o desempenho educacional
dos alunos, por exemplo. (BITTENCOURT, 2004)

A Lei Federal n° 8.987/1995 instituiu o regime juridico das concessdes de servigos
publicos, prevendo expressamente a necessidade de controle da qualidade dos servicos
prestados. O artigo 6°, § 19, da referida lei determina que "servigo adequado € o que satisfaz
as condicbes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,
cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas’.

Nesse sentido, o artigo 23, III, da mesma Lei estabelece que os contratos de concessao
deverdo conter clausulas tratando dos “critérios, indicadores, formulas e pardmetros
definidores da qualidade do servigo’, determinando que a Administracdo Publica fixe formas
de mensurar o desempenho da concessionaria, para garantir que os servicos concedidos a
iniciativa privada estao se desenvolvendo adequadamente.

Do mesmo modo, o artigo 29, inciso I, da Lei n® 8.987/1995 estabelece como obrigacao
do Poder Concedente "regulamentar o servigo concedido e fiscalizar permanentemente a sua
prestacao’.
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Os artigos retromencionados sao interrelacionados: ao se transferir os servicos publicos
para a iniciativa privada, deve ser garantido um servico adequado, o que exige a fixagao de
métricas de mensuracdo da qualidade e, consequentemente, uma atuagdo fiscalizatéria do
Poder Concedente (por si ou por terceiros para isso contratados) para garantir o cumprimento
dessas premissas legais e contratuais.

A Lei Federal n® 11.079/2004, que institui normas gerais para licitacao e contratagao
de parceria publico-privada, ao seu turno, estabelece diretrizes especificas para o controle de
desempenho nessa modalidade contratual. Em seu artigo 5°, VIII, a Lei de PPP estipula a
obrigacao de os contratos de PPP disporem de clausula tratando dos “critérios objetivos de
avaliagdo do desempenho do parceiro privado’. O artigo 6°, §1°, desta Lei, apds alteracao
promovida pela Lei Federal n® 12.766/2012, passou a permitir que a remuneracao do parceiro
privado podera ser variavel e vinculada ao seu desempenho: logo, o baixo desempenho podera
levar a reducdo dos pagamentos da contratada.

Esse permissivo tem sido muito utilizado nas PPPs brasileiras, notadamente naquelas
em que o parceiro privado é remunerado mediante contraprestagao mensal; exemplos podem
ser encontrados em PPPs de iluminagdo publica (como a efetivada na cidade de Belo
Horizonte/MG*) e de educacdo (tal qual a licitada pelo Municipio de Sao Paulo/SP*).

A utilizacdo de indicadores de desempenho e remuneragao variavel, para além das
PPPs, passou a ser passivel de uso em contratos administrativos em geral, com a entrada em
vigor da nova lei de licitacOes — Lei Federal n°® 14.133/2021%2. O artigo 144 da referida lei
prevé que a Administracdo podera estabelecer “remuneracdo varidvel vinculada ao
desempenho do contratado, com base em metas, padroes de qualidade, critérios de
sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento convocatorio e no
contrato'.

Dessa forma, tanto a legislacdo quanto a pratica dos contratos administrativos atuais
tém evoluido para incorporar, de maneira crescente, previsdes que assegurem a qualidade
dos servigos concedidos e incentivem os contratados a executar os objetos contratuais com
exceléncia, aproximando-se dos niveis maximos de desempenho esperados.

Estabelecidas essas bases normativas fundamentais, torna-se necessario examinar as
caracteristicas especificas que devem orientar a estruturacdo dos indicadores de desempenho,
conforme analisado na segao seguinte.

40 Contrato de Concessdo AJ 016/2016, do Municipio de Belo Horizonte/MG.
41 Contrato de Concessdo n® 01/2025, do Municipio de Sdo Paulo (PPP Escolas).

*2 Vale destacar que a previsdo da remuneragdo variavel vinculada ao desempenho da contratante era prevista de
forma expressa no artigo 10° da Lei n® 12.462/2011, que instituiu o RDC, o Regime Diferenciado de Contratagbes
Publicas, revogado recentemente pela Lei 14.133/2021. O texto do artigo revogado é praticamente reprisado no
artigo 144 do novo diploma das regras gerais de contratagdes publicas.
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2.1. Caracteristicas dos Indicadores de Desempenho

Os indicadores de desempenho devem ser facilmente mensurados e ndao podem se
apresentar como travas ou dificultadores da execucao contratual (RIBEIRO, 2010).

A légica a ser utilizada nos indicadores deve ser a de resultados. Ou seja, a mensuracao
deve levar em consideracdo se o resultado obtido pelo parceiro privado atendeu a qualidade
esperada, deixando de se ater ao processo ali utilizado (RADAR PPP, 2014)*. Ao final, as
concessionarias ficam livres para adotar os caminhos que entenderem mais adequados para o
atingimento das metas contratuais, o que privilegia, inclusive, a busca por solugdes inovadoras
e desenvolvimento das PPPs em si.

Isso porque, ndo podemos perder de vista que as concessoes sao tipicos contratos fim,
cabendo aos parceiros privados, com base na sua autonomia gerencial, identificar, consoante
as diretrizes minimas e mandatdrias estipuladas no instrumento contratual, a melhor forma de
implantar a infraestrutura contratada e prestar os servicos concedidos — €, com isso, atender
as metas de qualidade dos servicos, tal como estipuladas contratualmente. Por ébvio, ao se
buscar meios 6timos para cumprimento dos seus deveres contratuais, caberd as
concessionarias a observancia das regras gerais, leis, regulamentos, dentre outros. A inovacao
nao podera dar azo a ilegalidades.

Ademais, considerando que os indicadores de desempenho sdo crescentemente
vinculados ao efetivo pagamento das concessionarias, é imprescindivel que seus parametros
sejam previamente fixados. Desse modo, ainda na licitacao, os particulares interessados
naquele contrato poderdao elaborar suas propostas considerando essa variavel, evitando
maiores discussOes e divergéncias posteriores. Mauricio Portugal (2010) menciona que os
indicadores devem ser objetivos, verificaveis e monitoraveis*.

Além disso, principios gerais de licitacdo ndao podem ser esquecidos nesse momento®.
A razoabilidade, a proporcionalidade e a eficacia dos indicadores de desempenho devem ser

43 Como bem trabalhado no Guia Pratico para Estruturagdo de Programas e Projetos de PPP, elaborado pela Radar
PPP (p. 81), “Uma caracteristica chave da PPP € que o desempenho deve ser medido sob a logica de resultados
(como na avaliacdo da qualidade da superficie da estrada) e ndo em processos (como na avaliacgdo dos materiais
utilizados na manutencdo da superficie da estrada). A PPP, portanto, representa uma mudang¢a do paradigma da
gestdo da infraestrutura publica, uma vez que o compromisso do contratado passou a ser com o objetivo finalistico
da prestacdo do servico. Isso permite e incentiva a concessiondria a ser inovadora na tentativa de atingir os
requerimentos do contrato, pois ndo existem travas com relagdo aos melos que devem ser utilizados para atingir
este fint'.

™ Além disso, o ideal € que o indicador de desempenho seja objetivo, verificavel, e, se nos permitirem usar um
neologismo, “"monitoravel”. E preciso que seja possivel para o Poder Publico monitorar facilmente o indicador de
desempenho, se possivel eletrénica ou mecanicamente por meios automaticos que prescindam de avaliacdo
humana. Isso € vidvel em diversos casos. Por exemplo, todos os indicadores que elencamos acima sdo monitoraveis
mecénica ou eletronicamente’ (p. 73).

4 Lei Federal n°® 14.133/2021: “Art. 59 Na aplicacdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da
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privilegiadas. Afinal, contratos com metas inatingiveis podem se tornar antiecondmicos,
violando, por consequéncia, as determinacdes legais relacionadas a licitagoes.

Os contratos administrativos, em Ultima instancia, buscam a concretizagao de direitos
e garantias previstos na Constituicdo Federal, cuja obrigacdo primaria de prestacado é do Poder
Publico*. Assim, a exequibilidade dos indices de desempenho deve ser uma prioridade, visto
que, ao final, a boa execucdao dos contratos de concessdo é proveitosa para contratante,
contratado e para os usuarios daqueles servigos, quando houver.

Compreendidas as caracteristicas essenciais dos indicadores de desempenho, passa-se
a andlise dos mecanismos de revisao desses parametros, tema fundamental para a
manutencao do equilibrio contratual ao longo da execucdo dos contratos de concessao e PPP.

3. Revisao dos Indicadores de Desempenho

A revisao dos indicadores de desempenho constitui mecanismo fundamental para a
adequacao dos contratos de concessao e PPP as mudancas das circunstancias faticas e
normativas que possam ocorrer durante a execucao contratual. Tal revisdao encontra
fundamento nos principios da continuidade do servico publico, da eficiéncia administrativa e
da preservacao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, positivados no art. 5° da Lei
Federal n° 14.133/2021.

Usualmente, os contratos de concessao e PPP contam com cldusulas de revisao
ordindria e extraordindria. A primeira ocorre periodicamente e a segunda é aplicavel em
decorréncia de fatos supervenientes ou eventos que demandem a revisao da avenca fora do
periodo previamente estabelecido (RIBEIRO, 2010).

Cristina Mastrobuono (2019), ao tratar da revisdo ordinaria, bem destacou que esse
momento contratual pretende sanear a incompletude dos contratos, cabendo as partes a
adogao de uma postura colaborativa para se chegar a um denominador comum que atenda
tanto as pretensdes do parceiro privado, quanto o interesse publico.

Em regra, essas revisdes buscam averiguar a adequacao do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato face a proposta comercial, objetivando a reavaliagdo das condicOes de
mercado e os ganhos de produtividade, quando também realizardo ajustes que reflitam

lgualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fungoes, da motivacdo, da vinculacdo
ao edital, do julgamento objetivo, da seguran¢a juridica, da razoabilidade, da competitividade, da
proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as
disposi¢des do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro).".

4 Constituicdo Federal: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lej, diretamente ou sob regime de
concess&do ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos.”.
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Quando as mudancgas efetivadas por ocasiao das revisdes impactarem a equagao
financeira do contrato, seu reequilibrio econdmico-financeiro é tema que devera ser abordado.

Os temas a serem submetidos as revisoes ordinarias, em regra, sao definidos no texto
do contrato. Na Bahia, por exemplo, no Contrato de Concessdao n° 001-2018-SEINFRA,
referente a PPP do Sistema Viario BA-052, sao objetos dessa revisao (i) o plano original de
investimentos, (ii) os cronogramas de obras e servicos, (iii) o plano de seguros, (iv) as
garantias e (v) os indices de desempenho®’.

O contrato de concessao dos servigos publicos de fornecimento de agua e esgotamento
sanitario da regido metropolitana de Maceid, por sua vez, especificou que a revisao ordinaria
ocorrera com vistas a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, podendo
tratar, apenas, dos seguintes temas: (i) alteragdes no plano regionalizado de saneamento
basico, (ii) conclusdo de obras e investimentos e/ou (iii) alteracdes e atualizacdes relevantes
nas metas de desempenho®,

A andlise desses mecanismos de revisdao conduz naturalmente ao exame da relacdo
entre alteracdes nos indicadores de desempenho e a necessidade de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos, conforme detalhado a seguir.

3.1. Revisao dos indicadores de desempenho e reequilibrio economico-financeiro
do contrato

A equacdao econdmico-financeira de qualquer contrato administrativo, incluindo as
concessoes e parcerias publico-privadas (PPPs) decorre da preservacao, durante toda a vida

471 21.1 No 7° (sétimo) e no 149 (décimo quarto) anos da concessdo, contados a partir data de assinatura, seréo
conduzidos os processos de revisdo ordindria da concessdo, os quals poderdo resultar na revisdo do plano original
de investimentos, dos cronogramas de obra e servigos, planos de seguros, garantias dos indices de desempenho,
a fim de adapta-los as modificacbes ou alteragcbes que tenham sido percebidas ao longo do tempo, sempre
observado o equilibrio econémico-financeiro do contrato e as demais normas contratuais pertinentes’.

48" 29.1. A reviséo tarifaria ordindria serd realizada a cada 4 (quatro) anos, contados da data de inicio da operacéo
do sistema, objetivando a avaliagdo da manutengdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato face a proposta
comercial, tendo seu escopo, todavia, limitada aos seguintes eventos, os quais apenas poderdo ser tratados no
dmbito das revisoes ordinarias:

29.1.1. alteragbes procedidas no plano regionalizado de saneamento basico;

29.1.2. concluséo de obras e investimentos executadas pelo estado, CASAL ou municipios integrantes da drea de
concessao que venham a ser operados pela concessionaria;

29.1.3. Alteracdes e atualizacdes relevantes nas metas de desempenho constantes do Anexo V - Indicadores de
Metas e Niveis de Servigos".
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do contrato, dos encargos e vantagens assumidas pelas partes por ocasidao da contratacao
(JUSTEN FILHO, 2015).

A manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro consiste numa caracteristica
essencial dos contratos administrativos. Pela regra do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos, devem ser preservadas as premissas inicialmente pactuadas quando da
apresentacao da proposta comercial, na fase da licitacao* (FREITAS, 2017).

O direito ao equilibrio contratual visa, portanto, a proteger a proposta econdmica e o
balanco contratual de qualquer modificacdo que prejudique o equilibrio econdmico-financeiro,
decorrente de qualquer fato exdgeno que venha a afeta-lo, desestruturando a matriz de riscos
do contrato, ampliando os encargos do parceiro privado ou reduzindo a sua expectativa de
receitas em decorréncia da materializacao de riscos e/ou fatos extraordinarios que nao lhe
competem.

A tutela ao equilibrio econémico-financeiro também deriva da boa-fé que deve existir
entre as partes. Nem a Administracdo nem o particular devem tentar obter ganhos ilegitimos
na relagao contratual. Agustin Gordillo (1982) ensina que os contratos administrativos

sao essencialmente de boa-fé, o que leva a que a Administragdo ndo deva
atuar como se tratasse de um negdcio lucrativo, nem a tratar de obter ganhos
ilegitimos a custa do contratante, nem a aproveitar-se de situagGes legais ou
faticas que a favorecam em prejuizo do contratante.

Esses fundamentos sdo refletidos no art. 37, inciso XXI, da Constituicao da Republica,
segundo o qual o administrado tem direito a manutencdo “das condicOes efetivas da
proposta”.>°

Portanto, uma vez alteradas as condicdes econdmicas e/ou financeiras inicialmente
previstas quando da elaboracdao da proposta, o contrato deve ser reequilibrado. Afinal, os
contratos ndo devem ser fonte de prejuizos para nenhuma das partes.

Considerando tais circunstancias, a alteracdo dos indices de desempenho pode
acarretar reequilibrio do contrato, caso a mudanca efetivada descompense a relagcao contratual

4™ Djto em outros termos, o equilibrio econdmico-financeiro das concessoes so serd preservado se forem mantidas
as bases econdémicas que orientaram a contratacdo do concessionario, isto &, o valor econdmico de sua proposta
apresentada na licitagdo, nos termos do artigo 99, caput da Lei n° 8.987/1995. Trata-se de tarefa que ndo é
despida de complexidade, seja pelo conjunto de escopos dessa avenga, seja pela sua dependéncia de receitas
tariférias — as quais sdo atreladas aos principios da modicidade tariféria e da continuidade dos servicos publicos
(art. 6, §29, da Lei n° 8.987/1995)". (pag. 203).

S0NArt. 37. A administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serdao contratados
mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigGes a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permite as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagdes”.

MODERNIZAGAO DO PROGRAMA DE PPP DA BAHIA ]
Pagina 46



GOVERNO DO ESTADO

ESCON

C) ;
ST [

para uma das partes. Da mesma forma, eventual alteracao dos indices de desempenho em
decorréncia de eventos novos também permite que a parte prejudicada pugne pelo rearranjo
contratual, para manter o sinalagmatismo do negdcio.

Imaginemos um cenario atrelado a concessoes de abastecimento de agua e tratamento
de esgoto. Comumente, sdo previstos indices de universalizacdo da cobertura de esgotamento
sanitario, indice de vazamentos, indicadores de tratamento de esgoto, dentre outros.

A execucao dos servicos pela concessiondria exige acesso aos logradouros publicos
para execucao de obras, conferéncia dos equipamentos utilizados pelos usuarios, dentre
outros. Se, ao longo do contrato, formam-se areas cujo acesso se torna arriscado, seja em
decorréncia de agbes de grupos criminosos, seja em decorréncia de impactos geoldgicos e
climaticos, a manutencdo da consideracdo dessas localidades para fins de indicadores de
desempenho podera levar a um resultado inconsistente com a realidade, visto que as
conclusdes obtidas estardao maculadas por um fator externo ndo controlavel pelas partes.

O impedimento de acesso pode inviabilizar a fiscalizacao dos equipamentos, a troca e
instalacdo de materiais necessarios ao servico e, consequentemente, o atendimento aos
usuarios, impactando o nimero de usuarios do servico, a qualidade das entregas da
concessiondria, dentre outros. Assim, caso ndo se promova a alteracdo dos paréametros
utilizados como base para a mensuracao dos indices dependentes dessa atuacao in /oco, a
perpetuacdo de um desarranjo contratual é bastante provavel.

Outro exemplo pode ser dado com o setor rodoviario. Em alguns contratos da ANTT>!
ja é prevista a cobertura wireless ao longo do sistema rodoviario. Essa cobertura deve dar
acesso a rede interna da concessionaria e permitir que sejam feitas chamadas de emergéncia,
envio de mensagens, acesso aos aplicativos da concessionaria, dentre outros. As tecnologias
da rede, os tipos de dispositivo e 0s equipamentos a serem utilizados para esse objeto do
contrato sao previamente fixados.

Se, ao longo da execugao contratual, as tecnologias ali previstas se tornarem obsoletas,
a revisao dos parametros previamente postos sera imperativa e essa mudanga podera levar a
redugao ou aumento de custos da concessionaria e, alteradas as balizas previstas no momento
da licitagdo do ativo, abre-se espaco para o reequilibrio do contrato.

Em outras palavras, se houver a alteragao das premissas que embasaram as condigoes
efetivas da proposta e que subsidiaram a assinatura do contrato de concessao, havera quebra
da base do negdcio juridico, que resulta na necessidade de revisao da avenca, sob pena de se
violar a clausula geral da boa-fé objetiva®. O mesmo raciocinio se aplica quando a premissa é

51 Ex.: BR-116/101/SP/RJ (Rodovia Presidente Dutra), atualmente gerida pela concessionaria CCR Rio/SP.
52 Nesse mesmo sentido também caminha a o entendimento do Superior Tribunal de Justiga:

“A equagdo econOmico-financeira é um direito constitucionalmente garantido ao contratante particular (CF/1988,
art. 37, XXI). Se as caracteristicas do contrato ndo fossem asseguradas, permitindo ao poder publico poderes
ilimitados para alterar clausula contratual, o particular ndo teria interesse em negociar com a Administragdo”
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um indicador de desempenho. Essa compreensao dos fundamentos do reequilibrio econémico-
financeiro é essencial para a andlise dos descontos de indicadores de desempenho, tema
abordado na préxima secao.

Estabelecidos os fundamentos tedricos e praticos da revisdo de indicadores e seu
impacto no equilibrio contratual, examinaremos na sequéncia um dos mecanismos mais
utilizados na pratica brasileira para vincular remuneracdao e desempenho: os descontos de
indicadores.

4. Descontos de Indicadores de Desempenho

Os indicadores de desempenho sao primordiais para garantir a qualidade dos servigos
delegados a iniciativa privada mediante concessdes e PPPs e garantem que o contrato atinja
seus fins mediante a prestacao de servicos com adequados niveis de satisfagdo dos usuarios
e performance das concessionarias.

Conforme anteriormente analisado, é cada vez mais corriqueiro se vincular a
remuneragao das concessionarias ao seu desempenho, gerando deflatores dos pagamentos
caso o rendimento das concessionarias nao tenha atingido as metas contratualmente postas.

Correlato a isso, e bastante aproveitado nos contratos de rodovia, ha o chamado Fator
D — também conhecido como desconto de indicadores ou desconto de reequilibrio.

Ribeiro (2010) escreveu que o uso de multas nao tem se mostrado um incentivo aos
concessionarios para cumprimento das metas contratuais, sendo os descontos dos indicadores
uma medida que se mostra mais eficiente. Como ressaltado nesse artigo, os descontos nas
remuneragoes efetuadas via contraprestacao mensal sao comuns e Ribeiro (2010) ainda expde
que a operacionalidade desse tipo de deflator é mais simples.

Para contratos em que o pagamento da concessionaria é feito mediante tarifas, o
arcabouco brasileiro desenvolveu o desconto de indicadores, para aplicar descontos tarifarios
em resposta ao nao cumprimento dos indicadores de desempenho pelos parceiros privados.
Exemplos incluem os contratos de concessao promovidos pela ANTT, onde, durante o reajuste

(BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (Corte Especial). AgRg na SL 76/PR. Relator: Min. Edson Vidigal, 1 jul. 2004.
Dje: Brasilia, DF, 20 set. 2004).

“(...) A prerrogativa de fixar e alterar unilateralmente as clausulas regulamentares & inerente a Administragdo. A
despeito disso, ha clausulas imutaveis, que sdo aquelas referentes ao aspecto econémico-financeiro do contrato.
As prerrogativas da Administracdo, advindas das clausulas exorbitantes do Direito Privado, contrapde-se a protegdo
econémica do contratado, que garante a manutengao do equilibrio contratual. E escusado dizer que ninguém se
submeteria ao regime do contrato administrativo se Ihe fosse tolhida a possibilidade de auferir justa remuneracao
pelos encargos que assume ou pagar justo prego pelo servigo que utiliza. Os termos iniciais da avencga hao de ser
respeitados e, ao longo de toda a execugdo do contrato, a contraprestacdo pelos encargos suportados pelo
contratado deve se ajustar a sua expectativa quanto as despesas e aos lucros normais do empreendimento. (...)"
(BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). REsp 216.018/DF. Relator: Min. Franciulli Netto, 5 de junho de
2001. Dje: Brasilia, DF, 10 set. 2001).
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tarifario anual, um desconto é aplicado caso os indicadores de desempenho nao tenham sido
cumpridos adequadamente. Esse desconto é proporcional ao custo estimado de cumprimento
dos indicadores especificos, incentivando o correto cumprimento do contrato (RIBEIRO, 2010).

A propria clausula contratual atualmente veiculada pela ANTT informa que o desconto
de indicadores (ali denominada ‘desconto de reequilibrio”) ndo é uma penalidade, mas sim um
mecanismo contratual de equivaléncia do pagamento com a qualidade dos servicos
prestados®3.

Ainda Ribeiro (2024) destaca que, a depender do contrato, a aplicagao do Fator D pode
representar uma penalidade, em circunstancias nas quais o desconto decorrente desse deflator
for superior ao investimento imposto a concessionaria. Diz o autor:

[...] Ele perde validade se o Fator D se caracterizar como uma penalidade, isto &, se a
perda de receita tarifaria do concessionario decorrente da aplicacao do Fator D for
maior que o custo do investimento necessario para cumprir os indicadores de
desempenho de pavimento e de trafegabilidade da rodovia.

O problema é que, como o Fator D foi criado considerando os dados do EVTE (Estudo
de Viabilidade Técnica e Economica) elaborado pelo poder concedente ou agéncia
reguladora e, particularmente, a relagdo entre o custo estimado dos investimentos e a
curva de demanda, se, por exemplo, o custo do investimento efetivo, for menor do
que o estimado no EVTE, e/ou se a demanda efetiva da rodovia for maior que a
demanda projetada no EVTE, entdao a reducdo efetiva da receita decorrente da
aplicacdo do Fator D serd maior que o valor do investimento que o concessionario
deixou de fazer.

Nesse cenario, o Fator D sera, na pratica, uma penalidade, e ndo apenas uma
compensacao pela nao realizacdo pelo concessiondrio dos investimentos exigidos no
contrato. Havera, portanto, uma desproporcionalidade entre o valor do investimento
ndo realizado e o valor da receita frustrada por consequéncia da aplicagdo do Fator D,
0 que tornara o Fator D uma penalidade e ndo apenas uma compensacdo pela ndao
realizacao do investimento. (grifo original)

Portanto, para Ribeiro, caso este instituto seja utilizado sem considerar suas finalidades
e, principalmente, sem proporcionalidade em relagao ao volume de investimentos, ele pode
ser interpretado como uma penalidade. Nesse contexto, as concessionarias deveriam ter
garantidas as premissas de ampla defesa e contraditorio.

Apesar disso, é importante definir: o instituto do desconto de indicadores ndo € uma
penalidade, mas, sim, uma forma de tornar os pagamentos devidos as concessionarias e aos
parceiros privados mais préximos da efetiva prestacao de servicos realizada na pratica.

53 Nos Anexos 5 dos contratos de concessdo da Via Mineira e da Rio-SP, por exemplo, constam a seguinte previsao:
“2.1 0 Desconto de Reequilibrio ndo constitui espécie de penalidade imposta a8 Concessiondria, mas sim mecanismo
para desonerar os usudrios do Sistema Rodovidrio. Pressupde que, se o servigo publico prestado na Concessdo
estiver em desconformidade com as condigoes estabelecidas no Contrato e no PER, tal servico ndo deve ser
remunerado em sua integralidade. Trata-se de mecanismo preestabelecido e pactuado entre as Partes no Contrato,
visando a manutengdo do seu equilibrio econémico-financeiro para os casos de ndo atendimento das metas do PER
ou da supressao de investimentos da Frente de Ampliacdo de Capacidade e Melhorias, da Frente de Recuperacdo
e Manutengdo e da Frente de Servicos Operacionais, em consonancia com os seus respectivos Pardmetros
Técnicos.". (grifo nosso).
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Nos contratos da ANTT, por exemplo, o desconto de reequilibrio (ou Fator D) é aplicado
por ocasido da revisdo ordindria, cujo procedimento é estabelecido pela Instrucao Normativa
n° 18/2023. O processo € instaurado anualmente de oficio e, apds a instrucdo do feito com
todas as manifestagOes técnicas necessarias, é garantido a concessionaria o prazo de 15 dias
para se manifestar em relagao a proposta preliminar de revisao.

Nesta oportunidade, a empresa "exercerd o direito de defesa e o contraditorio em
relacdo as apuragoes e aos eventos objeto da revisdo ordinaria'. Esta manifestacdo deve
limitar-se aos cdlculos de reajuste e aos itens de revisao ordindria constantes das
manifestacdes técnicas. Transcorrido o prazo da concessionaria, com ou sem manifestacao,
sao emitidas notas técnicas complementares com eventuais adequagdes na proposta final,
consolidando-se os resultados para posterior deliberacao da Diretoria Colegiada.

Desse modo, o risco indicado por Ribeiro é mitigado, dado que ofertado a
concessionaria momento para manifestar eventuais discordancias para com as conclusdes do
poder concedente.

E fundamental destacar que reequilibrio econdmico-financeiro, descontos de
indicadores e penalidades constituem trés institutos juridicos distintos que coexistem nos
contratos administrativos e podem ser aplicados conjuntamente, cada qual com suas
caracteristicas e finalidades especificas. Como salientado por Ribeiro (2024), as penalidades
sao elementos punitivos do contrato, ao passo que os descontos de indicadores sao
compensatorios e buscam equalizar a remuneragao com o efetivo esforco da concessionaria.

O descumprimento das obrigacdes contratuais permite a aplicacao de penalidades,
cujas balizas e fatos desencadeadores estardao contratualmente postos. Se a qualidade dos
servicos, mensuradas mediante indicadores de desempenho, nao for atingida, deflatores de
performance serao aplicados conforme previsto no contrato. E, por fim, se as premissas
contratuais se alterarem ao longo da execucao contratual, a parte prejudicada pode pleitear o
reequilibrio da equacao financeira do negdcio.

5. Conclusao

A andlise desenvolvida ao longo deste estudo permite extrair conclusdes significativas
sobre o estado atual e as perspectivas futuras dos indicadores de desempenho no direito
administrativo brasileiro. O estudo dos indicadores de desempenho em contratos de concessao
e parcerias publico-privadas revela uma evolugao consistente do direito administrativo
brasileiro em direcdo a eficiéncia e qualidade na prestagao de servicos publicos. A analise das
bases legais demonstra que a legislacdao brasileira oferece um arcabouco juridico para a
implementacdo desses mecanismos, desde a Lei de Concessoes de 1995 até a moderna Lei de
Licitagdes de 2021.
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Conforme demonstrado, a vinculagao da remuneragao ao desempenho efetivo,
consolidada pela Lei n® 12.766/2012 e expandida pela Lei n°® 14.133/2021, representa um
avanco significativo na modernizacao dos contratos administrativos. Essa evolugao normativa
tem encontrado respaldo na pratica contratual, com exemplos concretos em diversos setores
demonstrando a viabilidade e eficacia desses instrumentos.

CESCON
© RADARPPP  BARRIEU

A implementacdao de indicadores de desempenho demanda atencdo especial a
principios fundamentais como razoabilidade, proporcionalidade e exequibilidade. A revisao
periddica desses indicadores emerge como mecanismo essencial para manter o equilibrio
contratual diante de mudancas faticas e normativas, sempre respeitando o principio da
preservacao do equilibrio econémico-financeiro.

Além disso, o instituto dos descontos de indicadores, especialmente o Fator D utilizado
em concessOes rodoviarias, demonstra a complexidade dos mecanismos brasileiros de
vinculagdo entre qualidade e remuneragdo. Contudo, € fundamental distinguir entre os
aspectos compensatorios desses descontos e possiveis caracterizagdes punitivas, garantindo
sempre a proporcionalidade e as garantias processuais adequadas.

Como demonstrado, os desafios de implementacao sao complexos e exigem constante
aperfeicoamento, e a andlise dos casos concretos revela que a estruturacdo adequada dos
indicadores de desempenho requer uma abordagem multidisciplinar, envolvendo aspectos
juridicos, econémicos e técnicos.
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