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INTRODUCAO

O presente artigo cientifico discute a possibilidade de deferimento da recuperagdo
judicial a concessionarias e permissionarias de servi¢os publico. Procura-se demonstrar a
compatibilidade e os reflexos mutuos entre os meios de recuperacao e as obrigagdes atinentes
ao contrato administrativo.

A partir da Constituicdo de 1988 e dos programas de desestatizagdo langados,
sobretudo, a partir de 1990, possibilita-se a iniciativa privada a prestacao de servicos publicos,
sob o regime de concessdes e permissoes, tal como disposto na Lei n® 9.897/95. A referida lei
estabelece disposi¢cdes sobre o contrato administrativo, os direitos e as obrigacdes das partes
envolvidas (poder concedente, concessionaria, agéncia reguladora e usuarios), dentre os quais
se pode destacar a prestacao de um servigo adequado.

Essas atividades, tais como qualquer outra, estdo sujeitas a vicissitudes que ensejam
crises economico-financeiras. Em razdo disso, nos termos do art. 47 da Lei n° 11.101/05, o
instituto da recuperagdo judicial tem como objetivo viabilizar a superagdo das adversidades e,
por consequéncia, promover a preservagao da empresa, sua fungdo social e o estimulo a

atividade economica.
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O tema do presente trabalho encontra-se na interse¢do entre os dois recortes. Trata-se
da possibilidade de que, diante de um cendrio de crise, as concessionarias e permissionarias de
servicos publicos pleiteiem a recuperagdo judicial. Embora ndo haja proibi¢ao na Lei de
Recuperacao Judicial, a Lei n® 12.767/12 tornou defeso o deferimento do instituto aquelas que
explorem o servigo publico de energia elétrica.

Nesse sentido, analisa-se a compatibilidade entre o plano de recuperacdo judicial,
mormente os meios por intermédio dos quais ele € executado, com os regramentos especificos
atinentes aos contratos administrativos. Isso porque hé potencial conflito entre a ingeréncia do
Poder Concedente, no papel de regulador, e os interesses dos demais credores, que ndo se
relacionam com a presta¢ao de um servi¢o adequado.

Soma-se a isso o Projeto de Lei n® 7063/2017, em tramite na Camara dos Deputados,
que pretende estender a proibicao mencionada a todas as delegacdes de servigos publicos. Dessa
forma, ¢ importante problematizar eventuais implicagdes nas situagdes em que a concessionaria
ou permissiondria encontrem-se em crise, principalmente no que tange ao tratamento a ser
dispensado na tentativa de soerguimento da atividade econdmica.

O cendrio pandémico influenciou grandemente o equilibrio econdmico-financeiros dos
contratos de concessdo e permissdo de servigos publicos, sobretudo aqueles do ramo de
transporte, nos quais a demanda de passageiros atinge diretamente a saude financeira dos
agentes privados. Dessa forma, investigam-se as possibilidades de aplicagdo do instituto aos
contratos administrativos na tentativa de imprimir seguranca juridica aos investimentos
vultosos que afetam tanto a iniciativa privada como o ente concedente.

Nesse viés, no primeiro capitulo, analisa-se a inexisténcia de vedacdao legal ao
deferimento da recuperacdo judicial as delegatarias de servigos publicos. Além disso,
compreende-se a razdo que motivou a edi¢do da Lei n® 12.767/12, a qual exclui as prestadoras
de servico publico de energia elétrica do ambito de incidéncia da Lei de Recuperagdo Judicial.

No segundo capitulo, demonstra-se que os meios de recuperacao judicial devem ser
interpretados a luz da necessidade da prestagdao adequada do servigo publico. Ademais, adotam-
se os principios da legalidade e da proporcionalidade como vetores a serem analisados pelo
juizo da recuperacao judicial em caso de ingeréncia do poder concedente.

Por fim, no terceiro capitulo, pesquisa-se o Projeto de Lei n° 7.603/2017, o qual
pretende tornar defeso o deferimento de recuperacdo judicial a concessionarias e
permissiondrias de todos os setores de servigcos publicos. Apresentam-se, ainda, possiveis
reflexos sobre o regime delegatério de prestagdo de servigo publico, previsto na Constitui¢ao

Federal, sobretudo quanto ao potencial desestimulo aos agentes econdmicos.
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A pesquisa estrutura-se pelo método hipotético-dedutivo, porquanto, a partir do
escrutinio argumentativo de um conjunto de hipoteses sobre o tema delimitado, alcangam-se
conclusdes sobre a validade ou nao dessas suposi¢des. Para tanto, a abordagem do objeto ¢
qualitativa, com viés descritivo-explicativo, alcancada por intermédio de revisao bibliografica,

consistente no levantamento e fichamento de doutrina e julgados relevantes sobre o tema.

1. A INEXISTENCIA DE VEDACAO NA LEI N° 11.101/05 E A PROIBICAO DA
RECUPERACAO JUDICIAL PARA CONCESSIONARIAS DE ENERGIA ELETRICA (LEI
N° 12.767/12)

Em razao do escopo do presente trabalho, ndo se intenciona adentrar as minucias do
instituto da recuperacao judicial. Entretanto, faz-se necessario o estabelecimento de alguns
conceitos e requisitos, conforme exposto abaixo.

ALein®11.101/05', também conhecida como Lei de Recuperagio Judicial e Faléncias,
previu, em seu art. 2°, as pessoas juridicas e as instituicdes que restaram ausentes do seu dmbito
de aplicacdo. Dessa forma, observa-se que, dentre outras, ndo podem falir ou requerer a
recuperac¢ao judicial as empresas publicas, sociedades de economia mista e instituigdes.

Por sua vez, o art. 48 da referida lei estabelece os requisitos cumulativos para que um
devedor tenha legitimidade para requerer sua recuperagdo. Nesse sentido, destacam-se os
seguintes: exercer regularmente a empresa hd, no minimo, dois anos; ndo ser falido ou ter as
responsabilidades advindas da faléncia declaradas extintas por sentenca transitada em julgado;
e nao lhe ter sido concedida a recuperagao judicial nos ultimos cinco anos.

Com essa razdo, André Saddy? afirma:

[...] assim, cumpridos os requisitos e o disposto no art. 48, podera a concessionaria de
servigo publico solicitar a recuperagao judicial. Dessa forma, entende-se o siléncio da
Lein® 11.101/2005 ao tratar da possibilidade de concessdo da recuperagdo judicial a
sociedade empresaria concessionaria de servigo publico. Utilizando-se do principio
da legalidade, pode-se entender que nao esta ela proibida; por conseguinte, tem a

permissdo de solicitar a recuperacdo como qualquer outra sociedade empresaria.

! BRASIL. Lei n° 11.101, de 09 de fevereiro de  2005. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2005/1ei/111101.htm>. Acesso em: 30 set. 2021.

2 SADDY, André. Possibilidade de extingdo de concessdo de servigo publico justificada na recuperagdo judicial
de sociedade empresaria: o caso do setor elétrico brasileiro. Revista de Informag¢do Legislativa, Brasilia, ano 50,
n°® 198, p. 31-55, abr./jun. 2013.
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Verifica-se, dessa maneira, que a Lei de Recuperacdo Judicial e Faléncias ndo traz
qualquer vedag¢do em seu bojo. Na verdade, as alteragdes implementadas nela pela Lei n°
14.112/20° indicam sentido diverso. Isso porque houve a inclusio do art. 20-B, o qual,
expressamente, admite conciliacdo e mediagdo no processo de recuperagdo judicial, sendo
certo, ainda, que o inciso II desse dispositivo destaca a sua incidéncia “[...] em conflitos que
envolverem concessionarias ou permissiondrias de servi¢os publicos em recuperacao judicial e
orgaos reguladores ou entes publicos municipais, distritais, estaduais ou federais™.

Igual conclusio exsurge da anélise da Lei n® 8.987/95% e da Lei n°® 11.079/04°, pois ndo
ha nelas qualquer dispositivo que tenha tornado defeso o deferimento da recuperacgdo judicial
as delegatarias de servigos publicos que, eventualmente, sofram crise econdmico-financeira. De
fato, sequer hd mengio a tal instituto ou a concordata®.

Corrobora o pensamento ora esposado o fato de que, embora as concessionarias e
permissiondrias explorem a prestacdo de um servico publico, elas sdo pessoas juridicas imersas
no Ambito da livre iniciativa (art. 170, cabeca, da Constituicio Federal’) e na procura do lucro®.
Assim, diante da inexisténcia de proibi¢cdo legal, impedir que devedores economicamente
viaveis persigam sua recupera¢do contraria o principio da func¢do social da empresa e se
consubstancia em tratamento ndo isondmico, colocando em desvantagem aqueles que se
dedicam, por meio de regime de concessao ou permissao, a atividade mencionada.

Nada obstante, a Lei n® 12.767/12°, fruto da conversdo da Medida Proviséria n°

577/12'°, previu, em seu art. 18!, a ndo aplicacdo dos institutos de recuperacio judicial e

3 BRASIL. Lei n° 14.112/20, de 24 de dezembro de 2020. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2020/Lei/L14112.htm#art1>. Acesso em: 30 set. 2021.

4 BRASIL. Lei n° 8987, de 13 de  fevereiro de 1995.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18987cons.htm>. Acesso em: 30 set. 2021.

5 BRASIL. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de  2004. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 30 set. 2021.

¢ Quando da elaboragdo da Lei 8.987/95, vigia o Decreto-Lei n° 7.771/45, o qual trazia as concordatas preventiva
e suspensiva visando a solugdo das crises empresariais.

7 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 30 set. 2021.

8 Nesse sentido, transcreve-se o seguinte excerto da obra de Eros Roberto Grau: Em terceiro lugar, do exame do
mesmo art. 175 apura-se que a concessdo, tal qual a permissdo, na medida em que assegurado ao concessionario
o equilibrio econdmico-financeiro da relagio — o que deflui do inciso III do seu paragrafo inico —, ¢ exercida,
pelas pessoas privadas concessionarias, tendo em vista a realizagdo de lucro. Nao fora assim, de resto, e nenhuma
razdo conduziria empresas privadas a aderir a situagdo de concessionaria de servigo publico. GRAU, Eros Roberto.
A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. 14 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 143.

® BRASIL. Lei n° 12767, de 27 de dezembro de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/1ei/L12767.htm>. Acesso em: 29 set. 2021.

10 BRASIL. Medida Proviséria n° 577, de 29 de agosto de 2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/Mpv/577.htm.>. Acesso em: 29 set. 2021.

' Art. 18. Néo se aplicam as concessionarias de servigos publicos de energia elétrica os regimes de recuperacdo
judicial e extrajudicial previstos na Lei n° 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, salvo posteriormente a extingao da
concessao.
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extrajudicial as concessiondrias de servigos publicos de energia elétrica. Em que pese essa
medida provisdria tenha sido editada para solucionar uma crise especifica do setor ocorrida no
estado do Para, esse trabalho ndo se imiscuira nesse mérito, recomendando-se a leitura da
monografia de Luiza Seijas Uzal'2.

Entretanto, faz-se a andlise, de forma generalizante, dos motivos que ensejaram esse
novo tratamento legal. Para tanto, socorre-se da Mensagem n° 386/12'3, enviada ao Congresso
Nacional por Dilma Roussef e o Parecer n° 38/2012'*, da Comissdo Mista do Congresso
Nacional. Os dois documentos referem-se a medida proviséria mencionada e encaminhada pela
chefe do Poder Executivo federal a época.

Na citada mensagem, registrou-se que diante das especificidades do setor elétrico seria
mais adequado que a recuperagao das delegatarias desse sob o regime de intervencao do Poder
Concedente e da agéncia reguladora com atribui¢cdo. Por sua vez, o senador Romero Juca,
relator do parecer aludido, asseverou que a judicializagdo do tema prejudicava o controle
regulatorio e que o concurso de credores privilegiava a satisfagdo de créditos privados em
detrimento da prestacdo do servigo publico, fatos que iam de encontro ao principio da
supremacia do interesse publico.

Observa-se, portanto, que os pontos chaves para compreender a proibi¢do da
recuperagdo judicial as delegatarias desse setor relacionam-se a essencialidade da prestagao
desse servigo publico; ao conflito entre o interesse publico e o privado; e a interferéncia do
juizo da recuperacao judicial na atividade tipica da agéncia reguladora. Em arremate, colaciona-

se, novamente, trecho da lico de André Saddy'>:

[...] o objetivo do disposto na referida MP, contudo, foi o de afastar os regimes de
recuperacao judicial e extrajudicial das concessionarias e permissiondrias do servigo
publico de energia elétrica, dada a especificidade e a essencialidade da prestagdo desse
servigo, salvo apo6s a extingdo da concessdo ou permissdo (art. 17). Segundo a
exposi¢do de motivos, entende-se como mais adequado as especificidades dessas
concessdes e permissoes que essa recuperagao se dé€ sob o regime da intervengao desse

12 UZAL, Luiza Seijas. 4 recuperagdo judicial de empresas concessiondrias de servigos piiblicos. 2018. 47 1.
Trabalho monografico (Pés-graduacédo em Direito). Insper - Instituto de Educagdo e Pesquisa, Sdo Paulo, 2018.
Disponivel em:
<http://dspace.insper.edu.br/xmlui/bitstream/handle/11224/1942/LUIZA%20SEIJAS%20UZAL Trabalho.pdf?s
equence=1>. Acesso em: 31 ago. 2021.

13 BRASIL. Presidéncia da  Republica. = Mensagem  n° 386/I12. Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=nodeOrs2oei32dilyle9oyji5Sddgdm2
80979.node0?codteor=1045713&filename=Tramitacao-MSC+386/2012+%3D%3E+MPV+577/2012>.  Acesso
em: 03 out. 2021.

14 BRASIL. Congresso Nacional. Parecer n° 38/12. Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1045720 &filename=PAR+38+MPV5
7712+%3D%3E+MPV+577/2012>. Acesso em: 03 out. 2021.

15 SADDY, op. cit.
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modo; buscou-se robustecer o instrumento da intervencdo de modo a assegurar
também, durante esse processo, a continuidade da apropriada prestagdo dos servicos.

Ultrapassada a discussdo sobre a inexisténcia de vedagao a concessdo da recuperagdo
judicial as delegatarias de servigos publicos, passa-se ao exame do conflito possivel entre os
meios previstos no art. 50 da Lei de Faléncias e Recuperacao Judicial e determinadas obrigacdes

das concessionarias ¢ das delegatarias.

2. O CONFRONTO ENTRE AS OBRIGACOES DECORRENTES DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO E O PLANO DE RECUPERACAO JUDICIAL

O presente capitulo pode ser dividido em trés subtemas, quais sejam, as obrigacdes e
peculiaridades do contrato administrativo de concessdo de servigo publico; os meios
disponiveis ao devedor para que este persiga a concessao da recuperagao judicial; e, por fim, a
apresentacao de caso concreto em que se verificou o conflito entre a preservacao da empresa e
a prestacdo adequada da atividade concedida.

Conforme mencionado anteriormente, um dos pressupostos da concessdo ou da
permissdo é a prestagio de um servigo publico adequado. O art. 6°, §1°, da Lei n°® 8.987/95'
define servico adequado como “o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e modicidade das
tarifas”. Para além dessa premissa, a lei mencionada traz outras disposi¢des sobre os direitos e
deveres dos usudrios, os encargos do poder concedente e da concessionaria, as quais, conforme
dispde o art. 23, sio clausulas essenciais do contrato de concessdo!”.

Segundo Carvalho Filho!®, a doutrina reconhece a existéncia de dois géneros de
clausulas nesse tipo contratual: as regulamentares e as financeiras. Enquanto aquelas estariam
sujeitas a uma maior mutabilidade, podendo ser moldadas de acordo com alteracdes da
realidade fatica — surgimento de novas tecnologias, por exemplo -, estas estariam resguardadas
pelo principio do equilibrio econdmico-financeiro. Em outras palavras: por um lado, as

clausulas relativas a prestacao do servico publico poderiam sofrer influxos técnico-regulatorios

16 BRASIL, op. cit., nota 4.

17 Segundo Alexandre Aragio: “E o instrumento que define o servigo concedido, delimita a sua area, determina a
forma e o tempo da sua exploracdo e estabelece os direitos e obrigagdes das partes e dos usuarios do servigo”.
ARAGAO, Alexandre dos Santos. Direito dos servigos publicos. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2017,
[e-book].

18 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Atlas, 2017, p. 405-406.

Revista de Artigos Cientificos - v. 14, n. tnico, t. 2 (M/Y), Jan./Dez. 2022 | 557



VOLTAR AO SUMARIO @

e, por outro, o balango econdmico-financeiro deveria manter-se estavel, alterando-se, se
necessario, disposi¢des contratuais.

Conforme aduzem Sérgio Guerra e Patricia Regina Pinheiro Sampaio'®, a importancia
da manutencdo da satde financeira da concessdo ndo se refere apenas ao interesse do
concessionario, mas, sobretudo, a regularidade do servico e, por consequéncia, aos usudrios
dele. Embora a Lei n° 8.987/95%° preveja apenas a revisdo tarifaria’' como mecanismo para
compor eventuais desequilibrios, ¢ pacifico na doutrina a possibilidade de utilizagdo de
qualquer medida ndo proibida??.

Do exposto até o momento, ¢ possivel inferir que, embora exista o interesse economico
da concessionaria na atividade exercida, o fim da delegag@o de servicos publicos ¢ a prestacao
adequada destes aos usuarios. Ocorre que nem sempre as medidas de recomposicao do
equilibrio econdmico-financeiro mostram-se capazes de solucionar a crise enfrentada por uma
atividade econdmica, a qual passa a possuir obrigagdes ndo cumpridas tanto com o poder
concedente quanto com os demais credores. Nesse cendrio, garante-se ao empresario ou a
sociedade empresaria, observados os requisitos anteriormente especificados, a possibilidade de
requerer ao judicidrio o processamento da recuperacao judicial.

Para tanto, os artigos 51 e 51-A da Lei n° 11.101/05% trazem o procedimento a ser
respeitado pelo devedor, enquanto o artigo 52 define o papel do juiz, o qual, diante da higidez
da documentagao apresentada, deferird o processamento do instituto em tela. Para o intuito
deste trabalho, mostra-se importante o exame do art. 53 da referida lei, especialmente o inciso

I. Segundo esse dispositivo, apds a decisdo acima referenciada, o recuperando deverd apresentar

19 GUERRA, Sérgio; SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Concessdes de servigos publicos e o tempo: aspectos
relevantes sobre o impacto da variavel ‘prazo’ para a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro. In:
BARBOSA, Fernando de Holanda; ; . Equilibrio financeiro em projetos de infraestrutura e a TIR
flexivel. Rio de Janeiro: FGV Projetos, 2019, p. 32.

20 BRASIL, op. cit., nota 4.

2! Nesse sentido, colaciona-se a redagdo do art. 9°, §2°, da Lei n° 8.987/95: Os contratos poderdo prever
mecanismos de revisao das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio econdmico-financeiro.

22 Por todos, traz-se a licdo de André Martins Bogossian: “Isso ndo significa a imposigdo apenas de um meio de
revisdo tarifaria; muito pelo contrario, o ordenamento juridico ndo impde alternativa determinada como a solucao
obrigatoria a ser sempre seguida. A disciplina sera realizada no ambito do proprio contrato, mas, embora muitos
contratos apresentem uma lista exemplificativa dos meios de reequilibrio, alguns simplesmente sdo omissos a esse
respeito. Desse modo, entende-se que é possivel empregar quaisquer formas admitidas em Direito, e algumas sdo
frequentemente utilizadas para além da revisdo tarifaria, como, por exemplo, extensdo de prazo, redugdo ou
reprogramacao de investimentos, pagamento direto pelo Poder Concedente ou abatimento de eventual pagamento
de outorga, ou até mesmo a redugao do nivel de servico”. BOGOSSIAN, André Martins. Contratos de concessao
e PPP irreequilibraveis: um problema subnotificado antes da pandemia. In: LEAL, Fernando; MENDONCA, José
Vicente de. Transformagoes do Direito Administrativo. Direito publico e regulacdo em tempos de pandemia. Rio
de Janeiro: FGV Direito Rio, 2020, p. 112.

23 BRASIL, op. cit., nota 1.
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em até 60 (sessenta) dias, sob pena de convolagao em faléncia, a “discrimina¢do pormenorizada
dos meios de recuperacdo a ser empregados, conforme o art. 50 desta Lei, e seu resumo”.

Essa norma traz um rol com dezoito incisos>*, nos quais sio enumerados, de forma
exemplificativa, instrumentos utilizaveis pelo devedor. Com o intuito de aclarar essa

disposi¢do, colaciona-se li¢do exposta por Hoanes Koutoudijan Filho?®:

[...] as sugestdes legalmente trazidas pelo artigo transcrito podem ser cumulativas e
ndo se excluem, a medida que o empresario se veja na necessidade de utilizar
quaisquer desses meios combinada para a superagdao de seu estado de insolvéncia.
Geralmente sdo aplicadas mais de uma das hipoteses previstas no artigo em questao,
tendo em vista a complexidade de um processo de recuperagao judicial, especialmente
no que tange aos prazos para os pagamentos previstos no plano de recuperagdo judicial
que dependera da aprovacao dos credores, portanto, a eles deve agradar.

Nesse contexto, visualiza-se a possibilidade de que alguns dos meios previstos no
plano de recuperagdo judicial interfiram na relacdo existente entre poder concedente e
concessionaria. A titulo de exemplo, colacionam-se os seguintes dispositivos da Lei n°

11.101/05%¢:

Art. 50. Constituem meios de recuperagdo judicial, observada a legislagdo pertinente
a cada caso, dentre outros:

I - concessdo de prazos e condi¢des especiais para pagamento das obrigagdes vencidas
ou vincendas;

[.]

XI — venda parcial dos bens;

[.]

No que tange ao inciso primeiro, verifica-se a possibilidade de conflito entre a
concessao de prazos e condigdes para adimplemento de obrigacdes diferentes daqueles
previstos originalmente no contrato de concessao, uma vez que este poder prever a obrigagao
de a concessionaria construir determinada infraestrutura ou pagar quantia relativa a outorga.
Em relagdo ao inciso onze, o qual autoriza a venda parcial dos bens pertencentes ao
recuperando, ¢ imprescindivel que os objetos da alienacdo ndo estejam afetados a prestacao do

servigo publico?’.

24 Considerando a extensdo do rol, apenas serdo trazidos ao texto aqueles que denotam a possibilidade de
interferéncia nos contratos administrativos.

23 KOUTOUDIJAN FILHO, Hoanes. Meios de recuperagio da empresa — dilagdo, flexibilizagdo, reestruturagio,
constitui¢do de sociedade de credores, renegociagdo, dacdo em pagamento, usufruto, administragdo compartilhada,
emissdo de valores, dentre outros. In: COSTA, Daniel Carnio. Comentdrios completos a lei de recuperagdo de
empresas e faléncias. V. 2. Curitiba: Jurud, 2015, p. 99-100.

26 BRASIL, op. cit., nota 1.

2?7 Nesse sentido, Alexandre Aragio destaca: “Poder-se-ia dizer que, durante a concessdo, sdo propriedade privada
sujeita a uma série de 6nus reais (inalienabilidade, impenhorabilidade e destinag@o predeterminada) e a condigdo
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A titulo de ilustra¢@o dessa interpenetrag@o entre o juizo recuperacional e a ingeréncia
do poder concedente sobre a atividade prestada, traz-se a luz situagdo analisada por Alexandre

128, exarado no ambito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de

Aragdo no parecer n° 39/202
Janeiro. No processo de recuperacao judicial de uma delegataria de servico publico de
transporte rodoviario de passageiros, o juizo recuperacional autorizou a alienacdo da posigado
na permissao de oito linhas intermunicipais, as quais foram consideradas como uma unidade
produtiva isolada. Ocorre que, segundo a legislagao fluminense, precisamente o paragrafo inico
do art. 18 do Decreto Estadual n° 3.983/812°, caberia ao DETRO, autarquia vinculada a
Secretaria de Estado de Transportes, a prévia e expressa anuéncia para tal operagdo. Em razao
disso, o parecerista concluiu pela ilegalidade da transferéncia realizada e recomendou a
impugnacao judicial dela.

Embora a transferéncia das linhas municipais, como meio de recuperacao judicial,
contribua, conforme a visdo do juizo recuperacional, para a preserva¢ao da atividade econdmica
desenvolvida pela recuperanda, ndo se mostra possivel que ela ocorra ao arrepio das disposi¢cdes
legais e contratuais referentes as delegagdes de servigos publicos. Isso porque, em suma,
transmitiu-se para terceiros a prestacdo de um servigo publico sem que o seu titular - Poder
Concedente -, por si ou por sua agéncia reguladora, tivesse a oportunidade de verificar a
viabilidade do exercicio pelo terceiro.

Nesse sentido, mostra-se importante colacionar a seguinte licdo exarada por Sérgio

Campinho®’:

[...] relevante ¢ chamar atencdo para a ressalva legal no sentido de que cada medida
que vier a ser no plano adotada como forma de recuperagdo devera observar as
condi¢des materiais de sua validade e os procedimentos previstos na legislagao
correspondente. Com isso, a Lei de Recuperacdo e Faléncia ndo cria novo ambiente a
sustentar a implementacdo de operacdes em desrespeito ao previsto na legislacao
prépria. Nao constitui, portanto, a recuperagdo uma situagdo de excepcionalidade de
tal extensdo a amparar seja a operagao realizada em descompasso com a sua regulacao

resolutiva do fim da delegag@o. A assertiva independe de o bem ter sido afetado ao servigo publico antes ou depois
da concessdo, ja que, em qualquer hipotese, o regime de sua gestdo e eventual disposi¢éo pela concessionaria € o
mesmo. Tanto é assim que h4, em geral, a previsdo nos contratos de concessdo de que a alienagdo dos bens
reversiveis, sejam eles anteriores ou posteriores a concessdo, deve ser previamente autorizada pelo Poder
concedente. Note-se: em qualquer caso, quem aliena (faculdade inerente a propriedade) o bem ¢ a concessionaria,
e ndo o Estado, que apenas ira autorizar o negécio”. ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito
Administrativo. 2 ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 436-437.

28 RIO DE JANEIRO. Procuradoria do Estado do Rio de Janeiro. Parecer n° 39/2021 — ASA. Disponivel em:
<https://documentacao.pge.rj.gov.br/scripts/bnweb/bnmapi.exe?router=upload/22068>. Acesso em: 20 nov. 2021.
% RIO DE JANEIRO. Decreto n° 3.893, de 22 de janeiro de 1981. Disponivel em:
<https://www.fetranspor.com.br/wp-content/uploads/2014/08/Regulamento-Detro.pdf>. Acesso em: 20 nov.
2021.

30 CAMPINHO, op. cit., p. 166.
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legal, a qual seguird igual curso para as sociedades empresaria e empresarios
individuais solventes ou insolventes.

Dessa forma, entende-se que eventual Obice aos meios de recuperacdo judicial
relativos as delegatarias de servigos publicos deve ser observado em concreto. Se, por um lado,
segue-se o procedimento ordindrio para os meios relativos aos demais credores da recuperanda,
por outro, quando a solugdo encontrada pelo devedor interfere no servico publico delegado,
mostra-se imprescindivel a observancia das disposi¢des legais e contratuais referentes a

delegacao.

3. 0 PROJETO DE LEI N° 7.063/2017 E OS REFLEXOS DA EXTENSAO DA REFERIDA
PROIBICAO A TODAS AS CONCESSOES E PERMISSOES

Na mesma esteira do art. 18 da Lei n® 12.767/12%!, o art. 154 do Projeto de Lei n°
7.063/1732 prevé a inaplicabilidade dos regimes de recuperagio judicial e extrajudicial previstos
na Lei n® 11.101/05%3 as concessionarias de servigos publicos, salvo posteriormente a extingio
da delegacdo. No entanto, ha meng¢ao no projeto de lei sobre um procedimento a ser adotado
pelo poder concedente no caso de crise econdmico-financeira das prestadoras de servigo
publico. Assim, abordam-se, a seguir, os possiveis reflexos da disposi¢do inserida no projeto
da nova lei geral de concessdes.

Comentou-se anteriormente que os entes empresarios que se dedicam a exploracao da
prestacdo de determinado servigo publico visam ao auferimento do lucro, pois inseridas no
ambito da livre iniciativa, ainda que vinculadas a um setor com maior regulacdo estatal. Nesse
sentido, a motivagao para que se empreenda nesse campo ¢ imbuida de prévia anélise do retorno
financeiro futuramente arrecadavel.

Considerando os elevados gastos iniciais®* e a demora na amortizagio deles, mostra-
se necessario grande aporte de capital pelas concessiondrias, o que o fazem com o auxilio de

empréstimos fornecidos por instituicdes financeiras. Nesse sentido, traz-se a baila o conceito

31 BRASIL, op. cit., nota 11.

32 BRASIL. Projeto de Lei n° 7.063 de 2017. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoes
Web/fichadetramitacao?idProposicao=2124888>. Acesso em: 15 set. 2021.

33 BRASIL, op. cit., nota 1.

34 A titulo de ilustragdo, as concessiondrias responsaveis pela exploragdo do servigo de saneamento basico nos
blocos 01, 02 e 04 do Estado do Rio de Janeiro pagardo R$22.689.000.000,00 (vinte e dois bilhdes, seiscentos e
oitenta e nove milhdes de reais) ao poder concedente até o ano de 2025. AGENCIA BRASIL. Contratos
com concessiondrias da Cedae serdo assinados em agosto. Disponivel em:
<https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2021-06/contratos-com-concessionarias-da-cedae-serao-
assinados-em-agosto>. Acesso em: 01 mar. 2022.
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de bancabilidade. Segundo Andréa Zaitune Curi et al*®, pode ser entendido como a atratividade
de determinado projeto a partir da perspectiva do financiador, baseada sobretudo na

probabilidade de sucesso do projeto. Pedro Costa Gongalves®® aduz sobre o tema:

[...] acrescenta-se, agora, que, sobretudo nos contratos de concessdo que adotam o
modelo de project finance, 0o mesmo documento revela-se determinante para a decisdo
de outros players, com intervengdo decisiva na “operagdo contratual” da concessdo:
os bancos, instituigdes que, em rigor, assumem a responsabilidade de financiamento.
Surge, neste ponto, o requisito pratico da bancabilidade do projeto. Como se sabe, o
modelo de financiamento dito de project finance traduz-se, como alids o nome sugere,
num “financiamento ao projeto” e baseia-se na convicgdo de que a atividade
concedida (o projeto) gera os recursos bastantes (fluxos de caixa) para devolver aos
bancos os fundos que mobilizaram para o financiamento do investimento.

Dentre a pléiade de fatores que influenciam a bancabilidade de um projeto, ¢ possivel
incluir a existéncia de uma vindoura crise economico-financeira. Nesse contexto, o calculo
realizado pelos financiadores ¢ alterado pela viabilidade da recuperacdo judicial, seja pelos
meios anteriormente analisados seja pela suspensdao das execucgdes ajuizadas contra a
recuperanda, esta prevista no art. 6° da Lei n® 11.101/05%7.

Conforme mencionado anteriormente, o art. 154 do Projeto de Lei n® 7.063/17°8
condiciona a aplicabilidade do instituto da recuperacao judicial as sociedades exploradoras de
servicos publicos a extingdo do contrato administrativo. Entretanto, o capitulo destinado ao
instituto da interven¢ao no projeto de lei, traz, de maneira semelhante ao disposto na Lei n°

12.767/12%, o seguinte procedimento:

Art. 140. Os acionistas ou socios da concessiondria sob intervengdo terdo o prazo de
60 (sessenta) dias, contado do ato que a determinou, para apresentarem plano de
recuperacao, que contera, no minimo:

I - discriminagdo pormenorizada dos meios de recuperagdo a serem empregados;

II - demonstracao de sua viabilidade economico-financeira;

IIT - proposta de regime excepcional de sangdes regulatorias para o periodo de
recuperagao;

IV - prazo necessario para o alcance dos objetivos, que nao podera ultrapassar o termo
final da concessao.

Art. 141. A aprovagdo pela agéncia reguladora ou 6rgdo competente do plano de
recuperacdo cessard a intervencdo ¢ a administracdo do servigo sera devolvida a
concessionaria, precedida da prestagdo de contas a que se refere o art. 139.

35 CURI, Andréa Zaitune et al. PPPs e Concessdes: propostas para ampliar a participagio de empresas. 2 ed.
Curitiba: CBIC, 2016, p. 103.

36 GONCALVES, Pedro Costa. Fun¢io do caso base em contratos administrativos de concessdo. In: MOREIRA,
Egon Bockmann (Org.). Tratado do Equilibrio Economico-financeiro. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 325-
337.

37 BRASIL, op. cit., nota 1.

38 BRASIL, op. cit., nota 32.

3 BRASIL, op. cit., nota 9.
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Parédgrafo unico. Na hipotese do caput deste artigo, a concessiondria devera enviar
trimestralmente a agéncia reguladora ou o6rgdo competente relatério sobre o
cumprimento do plano de recuperagao.

Art. 142. Caso o plano de recuperacdo seja rejeitado pela agéncia reguladora ou 6rgéo
competente ou ndo seja apresentado no prazo previsto no art. 140, o poder concedente
podera declarar a caducidade da concessao.

§ 1° Os acionistas ou socios da concessionaria sob intervengdo serdo intimados da
rejei¢do do plano de recuperagio para, no prazo de 15 (quinze) dias, apresentar pedido
de reconsideragdo a agéncia reguladora ou 6rgdo competente.

§ 2° A agéncia reguladora ou orgdo competente devera decidir o pedido de
reconsideragdo no prazo de 15 (quinze) dias contado do recebimento do pedido.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro*® aduz sobre a intervengio:

[...] o poder concedente tem o poder de decretar a intervengdo na empresa
concessiondria, com base nos artigos 32 a 34 da Lei n® 8.987/95, a qual ndo tem
natureza punitiva, mas apenas investigatoria; ela equivale a substituicdo temporaria
do gestor da empresa concessiondria pelo interventor designado pelo poder
concedente, com o objetivo de apurar irregularidades, assegurar a continuidade do
servigo e propor, a final, as medidas mais convenientes a serem adotadas, inclusive,
se for o caso, a aplicacdo de sangdes; [...]

A partir do explanado por Di Pietro, ¢ possivel inferir que o previsto nos artigos 140 a
142 anteriormente transcritos ndo guarda semelhanga com o instituto ordinario da intervengao,
este disposto na Lei n® 8.987/95%!. Trata-se, de fato, de procedimento mais afeito a recuperacio
judicial, tendo em vista a necessidade de comprovacao da viabilidade econdmico-financeira e
da utilizacao dos meios de recuperagao.

Por outro lado, distancia-se da Lei n° 11.101/05%? por estabelecer relagio apenas entre
o poder concedente e a concessiondria. A analise do plano apresentado pelo delegatario ¢
realizada exclusivamente pelo titular do servico publico, o qual o podera aprovar ou nao, e,
neste cenario, declarar a caducidade da concessao.

Como bem ressalta Luiza Seijas*’, esse procedimento criado na Lei n° 12.767/12* e
repetido no projeto de lei em epigrafe tem como pressuposto o acertamento entre a
concessionaria ¢ os demais credores dela, tendo em vista que o exame e eventual aprovagao
pelo poder concedente sera posterior e considerara a viabilidade do ente empresario. Em outras
palavras, o projeto de lei estende a todas as delegagdes uma espécie de recuperagdo capitaneada

pelo poder concedente, executada ou por sua agéncia reguladora ou por outro 6rgdo com

40 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 34. ed. Rio de Janeiro: Grupo GEN, 2021, p. 338.
41 BRASIL, op. cit., nota 4.

42 BRASIL, op. cit., nota 1.

43 SEIJAS, op. cit.

4 BRASIL, op. cit., nota 9.
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atribuicdo para tanto, em que a Administragdo Publica, além de ter a decisdo final sobre a
aprovacao, também ¢ diretamente interessada.

Nao se olvida de que a prestagdo de um servigo publico adequado e de qualidade
mostra-se essencial e como objetivo-fim de uma concessao, todavia ndo se pode relegar a um
segundo plano os demais interesses existentes numa empresa, mormente sua fun¢do social.

Nesse contexto, Bruna Marchese e Silva e Manoel de Queiroz Pereira Calgas*® afirmam:

[...] de mais a mais, tem-se que a recuperag@o judicial ndo abarca a previsdo de
paralisacdo das atividades da empresa, ao contrario, ela busca manter a sociedade em
pleno funcionamento mediante a concessdo de mecanismos que possibilitem a
superacdo da crise e o exercicio de sua atividade em condigdes econdmicas ainda
melhores. Em sendo assim, ha plena convergéncia de propositos entre as finalidades
da recuperagdo judicial e os principios que norteiam a prestagdo de servigos publicos
pelas empresas concessionarias, ai se inserindo o da continuidade e da eficiéncia.
Busca-se, em ultima analise, que a recuperacdo judicial possibilite a melhoria nas
condigoes financeiras das concessionarias de servigo publico com a superacdo da crise
e que, deste modo, sejam capazes de continuarem a prestar o servigo publico a que se
propuseram por meio do contrato de concessdo, os quais, como ¢ cedi¢o, devem ser
prestados ininterruptamente.

Embora os contratos administrativos tenham ordinariamente clausulas exorbitantes,
justificadas pelo interesse publico primario, € necessario que se compreenda a inseguranca
juridica advinda de um procedimento de recuperagdo direcionado apenas pelo poder
concedente. Nesse contexto, exsurgem duas questdes principais: a atratividade para os credores
e a inafastabilidade da jurisdigdo.

Em relagdo ao primeiro, destaca-se que a viabilidade dessa recuperagdo trazida no
projeto de lei tem como pressuposto o prévio acertamento entre o delegatario e os demais
credores dele, o que deve ser apresentado no plano mencionado no art. 140 do Projeto de Lei
n® 7.063/17%. Contudo, deve-se compreender que essa opgdo para os credores da
concessionaria pode ndo se mostrar atrativa, porque nao héa o anteparo de protegdo trazido na
Lein® 11.101/05%” nem as experiéncias jurisprudenciais e doutrindrias colhidas durante mais de
quinze anos de vigéncia, tal como a consolida¢ao do instituto do cram down no direito patrio.

No que tange ao segundo, em que pese o procedimento ndo envolver diretamente o

judiciario, considerando o art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal®®, nio ha obice a que a

4 SILVA, Bruna Marchese; CALCAS, Manoel de Queiroz Pereira. Anélise dos principios aplicdveis a recuperacdo
judicial das empresas concessionarias de servigco publico. Revista Brasileira de Direito Empresarial, Encontro
Virtual, V. 7, n° 2, p. 58-73, jul./dez. 2021. Disponivel em: <
https://indexlaw.org/index.php/direitoempresarial/article/view/8226/pdf>. Acesso em: 28 fev. 2022.

46 BRASIL, op. cit., nota 32.

47T BRASIL, op. cit., nota 1.

4 BRASIL, op. cit., nota 7.
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delegataria ou credores dela eventualmente insatisfeitos com o plano aprovado ou
inconformados com a ndo aprovagdo pelo poder concedente recorram ao Poder Judiciario. Sem
adentrar ao exame da higidez de eventual interferéncia desse poder nas decisdes do titular do
servico publico, a mera possibilidade gera incertezas sobre a efetividade do procedimento
disposto no projeto de lei em andlise

Portanto, verifica-se que a proibicao do deferimento da recuperagdo judicial e a criagdo
de espécie suis generis de intervencao pretendidas pelo projeto de lei em espeque ocasionam
inseguranca juridica para todos os participantes na delegagdo de um servigo publico. A
inseguranca juridica e o tratamento diferenciado em relagcdo aos demais entes exploradores de
atividade econdmica arrefecem a bancabilidade do projeto, tornando os investimentos mais
escassos e dispendiosos. Além disso, as delegatarias e os credores delas, apds iniciada a relagao

contratual, s3o colocadas em sujei¢do ao arbitrio, ainda que nao ilegal, do poder concedente.
CONCLUSAO

Essa pesquisa constatou que, atualmente, ha duplicidade no tratamento dispensado as
delegatarias de servicos publicos no que toca ao acesso ao instituto da recuperagdo judicial.
Enquanto aquelas exploradoras do setor de energia elétrica ¢ vedado o deferimento da
recuperagao, sendo objetos de intervencao pelo poder concedentes, as demais nao se visualiza
qualquer restricdo. O veiculo normativo que ensejou a vedagdo citada baseou-se na
essencialidade dessa espécie de servigo publico, bem como na possibilidade de conflito entre
os interesses publico e privado e, por fim, na eventual ingeréncia do juizo da recuperacao
judicial nas atribui¢des relativas ao titular do servigo publico ou das agéncias reguladoras.

De fato, os contratos administrativos de delegacdo apresentam caracteristicas
especificas, cuja interpretagdo e eventual afastamento demandam anélise prudente. Embora a
prestagdo de um servico publico adequado seja o objetivo-ultimo da atividade, € necessario que
nao se esqueca de que o explorador trata-se de uma sociedade privada em busca de lucro.

Nesse contexto, verificou-se a possibilidade de que os meios de recuperacao aprovados
no plano de recuperagdo judicial conflitem com as obrigacdes contratualmente assumidas pelo
poder concedente e pelo concessiondrio. Quando os artificios utilizados pela recuperanda nao
impactam a prestacao do servigo publico, compreendeu-se ndo se mostrar razoavel que o poder
concedente ou eventual legislagdo vede a sua consecu¢do. Entretanto, quando colidem com as

obrigacdes firmadas ou dependem da autorizacdo do titular do servigo publico, eventual
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apropriagdo da decisdo pelo juizo recuperacional revela-se ilegal e atinge espago reservado a
Administragdo Publica.

Ademais, apontou-se que o Projeto de Lei n® 7063/2017 pretende vedar a utilizacao do
instituto da recuperagao judicial para a todas as delegatarias de servigos publicos e estabelecer
um regime de intervencdo, no qual caberia ao poder concedente aprovar o plano de
soerguimento elaborado pelas concessiondrias. Contudo, demonstrou-se que, desse tratamento
ndo isondmico, exsurgem consequéncias danosas a bancabilidade desses projetos € maculas ao

principio da seguranca juridica.
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