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RESUMO

A presente dissertacdo se propde a analise do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos de concesséao de rodovias federais e estaduais a luz da Lei 8.987/95. A Lei
8.987/95, conhecida como “Lei Geral das Concessdes”, dispde sobre o regime de
concessao e permissao da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal. A partir da década de 80, houve a trajetéria brasileira de
“‘desestatizacédo” de alguns servigos publicos, onde o Estado delegou a prestacdo de
alguns servicos publicos a iniciativa privada, entre eles, servi¢cos relacionados a
infraestrutura, como no caso das rodovias. O Estado, assim, cada vez mais, vai
assumindo um papel de “gestor” dos servicos publicos, através da regulacao, que
consiste na opcao preferencial do Estado pela intervencéo indireta, ndo assumindo
diretamente o exercicio das atividades empresariais. Surge, portanto, o instituto da
concessdo de servicos publicos que visa disciplinar a relacdo entre Poder
Concedente e concessionaria na prestacdo de servigcos publicos. O contrato de
concessdo de servicos publicos caracteriza-se quando ocorre a transferéncia do
exercicio de um servico publico a pessoa privada que aceita presta-lo, em nome
proprio e por sua conta e risco, remunerando-se pela propria exploracdo do servigo,
basicamente mediante tarifa cobrada dos usuarios do servico. Em razdo da longa
duracdo desses contratos, geralmente, entre vinte e trinta anos, é vital para a propria
continuidade do servico publico, a previsdo de mecanismos que garantam para o
concedente e concessionario a permanéncia das condi¢des inicialmente pactuadas.
A equacdo econdmico-financeira do contrato traduz-se no equilibrio entre as
obrigacbes assumidas pelo concessionario, 0s encargos que serdo suportados e a
contraprestacéo devida pelo concedente, ou seja, a remuneracao do concessionario.
Entretanto, existe uma série de fatores que podem desequilibrar os contratos de
concesséo de rodovias, como a inclusdo de novos investimentos, a incidéncia de
novos tributos, a ocorréncia de fatos supervenientes, entre outros. A pesquisa se
destinara, portanto, a analisar de que forma a Administracdo Publica e os
particulares, apos firmarem um contrato de concessao de rodovias, podem viver de
forma harmonica, respeitando seus interesses proprios, tendo por base a vinculacéo
das condi¢des do contrato inicialmente estabelecido.

Palavras-chave: concessao de servicos publicos. equilibrio econémico-financeiro.
contratos administrativos.
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ABSTRACT

The purpose of this dissertation is to analyze the economic and financial balance of
the concession of federal and state highways in the light of Law 8.987/95. The law
8.987/95, known as "General Law of Concessions", provides for the concession and
permission of the provision of public services provided for in art. 175 of the Federal
Constitution. From the 80s, there was the Brazilian trajectory of "privatization" of
public services, where the state has delegated the provision of public services to the
private sector, including services related to infrastructure, such as highways. The
State thus increasingly takes on a role of "manager" of public services, through
regulation, which is the preferred option of indirect intervention by the State, not
directly assuming the exercise of business activities. Arises, therefore, the institute of
public service concessions which aims to regulate the relationship between the state
and the concessionaire in providing public services. The concession of public
services is characterized when competing cumulatively transfer the exercise of a
public service to the private person who accepts rendering it, in his own name and at
your own risk, paying them by the actual operation of the service, basically fee
charged by the service users. Due to the long duration of these contracts, usually
between twenty and thirty, is vital for the continuity of public service, the prediction of
mechanisms to ensure the grantor and dealer for the permanence of conditions
originally agreed. The economic-financial equation of the contract reflected in the
balance between the obligations assumed by the concessionaire, the charges that
will be incurred and consideration for the granting authority, or the remuneration of
the concessionaire. However, there are a number of factors that can disrupt the
concession of highways, such as the inclusion of new investments, the incidence of
new taxes, the occurrence of subsequent events, among others. The research will be
dedicated, therefore, to examine how public administration and the private, enter into
a contract after the toll road, can live in harmony, respecting its own interests, based
on the binding conditions of the agreement initially established.

Keywords: concession of public services. economical-financial balance.
administrative contracts.



LISTA DE SIGLAS

ANTT Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

ARTESP Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de
Transporte do Estado de Sao Paulo

DNER Departamento Nacional de Estradas de Rodagem

IGPM indice Geral de Precos de Mercado

IPCA indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo

PED Programa Estadual de Desestatizacao

PER Programa de Exploracdo Rodoviaria

PND Programa Nacional de Desestatizagao

PPP Parceria Pablico Privada

PROCOFE Programa de Concessdes de Rodovias Federais no Brasil
RPI-X Retail Price Index Minus X

TIR Taxa Interna de Retorno

VPL Valor Presente Liquido



LISTA DE QUADROS

Quadro 1- Contratos de Concessao referentes a 12 Etapa do PROCOFE ............. 118
Quadro 2- Contratos de Concessao referentes a 22 Etapa, fase 1, do PROCOFE.119
Quadro 3- Contrato de Concessao referente a 22 Etapa, fase 2, do PROCOFE ...120
Quadro 4- Contratos de Concessao referente a 32 Etapa, fase 2 do PROCOFE....120

Quadro 5- Percentuais relativos a aplicacdo do Fator X ............ccceeeeiivieeiiieviiiinnnnnn. 130



LISTA DE ILUSTRACAO

[lustraGao 1- Prazo da CONCESSAOD .....ccoeeeeeiieiiiiiiii e e e eeee e et e e e e e e e e e e eae e e e e e e aeeeaannes



SUMARIO

INTRODUGAOD ...ttt ettt ettt et ettt st e et e et e st e reesee e e 14
CAPITULO 1 CONCESSAO DE SERVIGOS PUBLICOS ......cccceoiiieieieieeisisieiennes 16
1.1 A desestatizagao N0 BrasSil ........ccocoiiiiiii e 16
D72 @ I =S ¥= To Lo T = LYo 1V 1 = o [0 1 SRS 21
1.3 Conceito de concessao de servico publiCo .......cccceeviiiiiiiiiiiiiiieeee, 23
1.4 Caracteristicas dos contratos de concesséo de servigos publicos............. 29
1.4.1 A mutabilidade no contrato de CONCESSAD .........uvvuiiieeeeriieiiiiiiiaae e e e eeeeenennnnns 29
1.4.2 As ClAUSUIAS EXOIDITANTES ......uuuiiiiiiii e 31
1.4.3 Clausulas contratuais e clausulas regulamentares ..........ccccceeeeeveeeeeieeeeivnnnnnnn. 35

CAPITULO 2 O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NOS CONTRATOS DE

CONCESSADQ ....ooviiiiieeieiee ettt 39
2.1 Origem NISTOTICA....cciiiiiiiiiiie e e e e e e e e e e e e e 39
2.2 O equilibrio econémico-financeiro no direito brasileiro...........ccccoecvvvieeen.n. 42
2.3 Conceito de equilibrio econémico-financeiro...........cccccceeee e, 50
2.4 Principios do equilibrio econdmico-finanCeiro .........ccccceveieeiiiiiiiin, 51
2.5 Finalidades e caracteristicas do equilibrio econémico-financeiro ............... 53
2.6 Distribuic&o de riscos nos contratos de CONCESSA0........uuueviiieeeeeeeeieiiinnnnnnnn 56
2.6.1 Alea ordinaria e alea extraordiNAria..............ccveevrieeeerieee e ce e 60
2.7 A equacao fINANCEITA ....cooeeeieeeeeeee e 63
CAPITULO 3 FATORES DE DESEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO.......... 68
3.1 A quebra da equacdo econdmico-finanCeira.........ccccevvevvveiiiiiieeeeieeeeiee e 68
3.2 Alteracao unilateral dos contratos de CONCEeSSA0.........cuvvviiiieeeeeevveeiiiiinnnn. 71
3.3 Fato da AdMINISTrAGE0 .......evvviiiiiiiiiiiiiiiiieieeeee ettt 74
3.4 FatO dO PriNCIPE coviieiiiiiiiiie s 75
R W =To T =W b= 0 ] o1 =17 =T T T 81

3.6 Caso fOrtuito € fOrCa MaiOr......ccuuueeiiie e 91



CAPITULO 4 MECANISMOS DE REPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-

FINANCEIRO ..o e e s 94
4.1 Reajuste CONTratUal ..........ooviiiiiiiii i e e e e e eeeans 97
N oAV ESY- To o L= o] =T o o 1= S 102
4.3 Prorrogacao do prazo CONratUal ...........ueeeeeeeeieiiiiiiiiiiiiiieeee e 106
4.4 Aporte de recurSoS PUDIICOS ..u.iiiii i 111
4.5 Alteracdo de encargos CONtratUAIS..........uuuuiiiiieeeiieiiiiiien e e 113
4.6 As receitas acessorias e a modicidade tarifaria.........cccceeveeviveiiieiiiiiiiineennne. 114

CAPITULO 5 A EVOLUCAO DA REPARTICAO DOS RISCOS E DOS METODOS
DE EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NOS CONTRATOS DO
PROGRAMA DE CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS NO
BRASIL (PROCOFE) E NO PROGRAMA DE CONCESSOES

RODOVIARIAS DO ESTADO DE SAO PAULO.........ccoveeverirnnnne, 117
5.1 O Programa de Concessdes de Rodovias Federais no Brasil (PROCOFE)117
5.1.1 Andlise dos contratoS de CONCESSAD .........ccuvvuuiiiieeeeeiieiiiiee e e e 121

5.1.2 A presenca das clausulas exorbitantes nos contratos de concesséo e sua
relacdo com o equilibrio econdmico financeiro............ccccceeeeee . 122

5.1.3 O instituto do equilibrio econémico-financeiro nos contratos de concessao das

FOAOVIAS TEUBTAIS ...t e et e e e e eeenes 123
5.1.3.1 Contratos referentes a primeira etapa do PROCOFE ..............ccoeeeeiiii. 123
5.1.3.2 Contratos referentes a segunda etapa, fase 1, do PROCOFE.................... 124
5.1.3.3 Contrato referente a segunda etapa, fase 2, do PROCOFE ....................... 126
5.1.3.4 Contrato referente a terceira etapa, fase 2, do PROCOFE ......................... 128
5.1.3.5 Minuta do contrato referente a terceira etapa, fase 3, do PROCOFE ......... 131
5.1.4 Hipoteses de cabimento de reequilibrio contratual.................ccooo. 133
5.1.5 Critérios para a recomposicao do equilibrio contratual ................cccoevvvvvvnnnnnn. 134
5.1.6 Meios para a recomposi¢cao do equilibrio contratual .................ccoeeeeeeiien. 136
5.1.7 Prazo da concessao e possibilidade de prorrogacao ..........ccceeeveeevvieeeiivnnnnnnn. 137
5.1.8 RISCOS da CONCESSIONANIA......ccceeieiieeeieeee e 138
5.1.9 RIiSCOS dO POdEr CONCERUBNLIE .......cevvviiiiie et e e e e e e e aeaa s 139
5.1.10 Arredondamento da tarifa...........ooeuuiuiiiiiiii i 142
5.1.11 ReajuSte da tarifal .......cuuuueiei e 143

o T I 2 = (XY 1= Lo W o = R = U £ | = TR 144



5.1.13 Existéncia de procedimento para o restabelecimento do equilibrio econémico-
1 =T (o7 o PRI 146

5.1.14 Receitas acessorias e modicidade tarifaria nos contratos de concessao de

rOdOVIAS TEABTAIS ....ccee e, 148
5.2 O Programa de Concessdes Rodoviéarias do Estado de Séo Paulo ........... 148
5.2.1 Andlise dos contratos de concessao das rodovias estaduais ........................ 151
5.2.2 Prazo da concessao e possibilidade de prorrogacao. ............ccceeevvvvvvineeeennn. 151
5.2.3 RISCOS 08 CONCESSAO......ciiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeee ettt ettt ettt e e e e e e e e e e eeeees 152

5.2.4 O instituto do equilibrio econémico-financeiro nos contratos de concessao das
(00 (o) VT2 TS ES] = To [ TR 152
5.2.5 Meios para a recomposicéo do equilibrio contratual. ..............cccccevvvviieennenn. 154

5.2.6 Procedimento para o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro...156

5.2.7 Reajustamento da tarifa de pedagio. ...........ccccuuiiiiiiiiiiiiiiiee e 157
5.2.8 Casos de for¢ca maior e equilibrio econémico-financeiro................cccceeeeee. 158
CONSIDERAGOES FINAIS ...ttt 160
REFERENCIAS ..ottt sttt e st en e seene e s 163
APENDICE

APENDICE A — QUADRO COMPARATIVO- CONTRATOS DE CONCESSAO DE
RODOVIAS FEDERAIS ..o 172



14

INTRODUCAO

As concessfes de servicos publicos constituem tema de grande
importancia e atualidade, sobretudo a partir da década de 1990, com a instituicdo do
Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), que teve por objetivo reordenar a
posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada

atividades anteriormente exploradas exclusivamente pelo Poder Publico.

Através do instituto da concessao de servicos publicos, o Estado transfere
a um terceiro a prestacdo de um servico publico, cabendo ao Estado a tarefa de
fiscalizar e controlar a prestacao do servico. O regime juridico para as concessoes de
servicos publicos foi disciplinado pela Lei n° 8.987%, de 13 de fevereiro de 1995,

conhecida como Lei Geral das Concessoes.

A equagdo econdmico-financeira dos contratos de concesséo de servico
publico caracteriza-se pelo equilibrio entre as obrigacfes assumidas e as importancias
a serem recebidas pelo concessionario. Se alterada a equacao econdémico-financeira do
contrato, surge a necessidade de se reequilibrar essa relacdo contratual, para que
possa haver a continuidade da prestacdo do servico publico e o interesse dos

particulares em contratar com a Administragéo Publica.

Assim, a observancia do equilibrio econdmico-financeiro € de
fundamental importancia durante toda a vigéncia do contrato de concessao para que se
assegurem o0s interesses concessionarios e também para garantir a continuidade e boa

prestacdo do servico publico.

A presente pesquisa procurara explorar a relacdo entre a Administracéo
Publica e os concessiondrios de servigos publicos de rodovias federais, no tocante ao
equilibrio econbémico-financeiro, a partir do Programa de Concessfes de Rodovias
Federais no Brasil (PROCOFE) e do Programa de Concessdes Rodoviarias do Governo

do Estado de Sao Paulo.

! BRASIL. Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concesséo e permisséo
da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 14 fev. 1995a. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm>. Acesso em: 2013.
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Em primeiro lugar, sera analisado o fenbmeno da desestatizacdo no
Brasil, bem como as principais caracteristicas do instituto da concessdo de servicos
publicos sob a égide da Lei n. 8.987/95.

Em segundo lugar, a pesquisa se destinara a analisar o equilibrio
econdmico-financeiro dentro dos contratos de concessao, suas origens historicas, sua
evolugdo na legislacé@o brasileira, seus conceitos e principios e ainda a relagéo entre a

distribuicdo de riscos nos contratos de concesséo e o equilibrio contratual.

Também serdo analisados os fatores de desequilibrio econémico-
financeiro, em que se procurard abordar os eventos que ensejam a quebra da equacéo
econdmico-financeira, como a alteragcéo uniteral do contrato pela Administracdo, o “fato

do principe”, a teoria da imprevisao, entre outros.

Em seguida, se passara para analise dos mecanismos de reposi¢cdo do
equilibrio econdmico financeiro. Serdo analisadas as figuras do reajuste contratual e
revisdo de precos, bem como a possibilidade de extenséo do prazo contratual, aporte
de recursos publicos e alteracdo de encargos do concessionario para o reequilibrio
contratual. Também sera analisada a possibilidade do recebimento de receitas

acessorias e sua vinculagdo com o principio da modicidade tarifaria.

E por fim, a pesquisa ira avaliar a evolugéo da reparticdo dos riscos e dos
métodos de equilibrio econdmico-financeiro de todas as etapas do Programa de
Concessdes de Rodovias Federais no Brasil (PROCOFE) e do Programa de

Concessotes Rodoviarias do Estado de Séo Paulo.
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CAPITULO 1 CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS

1.1A desestatizacdo no Brasil

O Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) foi instituido pela
Medida Proviséria n. 155, de 15 de marco de 1990, tendo sofrido varias reedicdes
até a sua conversdo em lei. Em 12 de abril de 1990, foi promulgada a Lei n. 8.031°

gue cria o Programa Nacional de Desestatizacao.

De acordo com a Lei n. 8.031/90, posteriormente substituida pela Lei n.
9.491/97°, o PND tem como objetivos fundamentais: (i) reordenar a posicdo
estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades
indevidamente exploradas pelo setor publico; (ii) contribuir para a reestruturacao
econbmica do setor publico, especialmente através da melhoria do perfil e da
reducdo da divida publica liquida; (iii) permitir a retomada de investimentos nas
empresas e atividades que vierem a ser transferidas a iniciativa privada; (iv)
contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor privado, especialmente para a
modernizacdo da infraestrutura e do parque industrial do Pais, ampliando sua
competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos diversos setores da
economia, inclusive através da concessdo de crédito; (v) permitir que a
Administracdo Publica concentre seus esforcos nas atividades em que a presenca
do Estado seja fundamental para a consecucao das prioridades nacionais, entre

outros.

O entdo Ministro da Administracado Federal e Reforma do Estado, Luis

Carlos Bresser Pereira, apresentou, em 26 de julho de 1996, a sua exposicdo de

! BRASIL. Medida Proviséria n. 155, de 15 de marco de 1990. Cria o Programa Nacional de
Desestatizacao, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF,
16 mar. 1990a. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/1990-1995/155.htm>.
Acesso em: 2013.

% 1d. Lei n. 8.031, de 15 de marco de 1990. Cria o Programa Nacional de Desestatizacdo, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 16 mar. 1990b. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/1990-1995/155.htm>. Acesso em: 2013.

®1d. Lei n. 9.491, de 09 de setembro de 1997. Altera procedimentos relativos ao Programa Nacional
de Desestatizacao, revoga a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, e da outras providéncias. Didrio
Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 10 set. 1997. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9491.htm#art35>. Acesso em: 2013.
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motivos sobre a Reforma da Administracdo Publica no Senado Federal *, aduzindo
que:

A reforma do Estado, que se tornou tema central nos anos 90 em todo
0 mundo, € uma resposta ao processo de globalizacdo em curso, que
reduziu a autonomia dos Estados de formular e implementar politicas
e principalmente a crise do Estado, que comeca a se delinear em
guase todo o mundo nos anos 70, mas que s6 assume plena defini¢cdo
nos anos 80. No Brasil, a reforma do Estado comecou nesse
momento, em meio a uma grande crise econbmica, que chega ao
auge em 1990 com um episédio hiperinflacionario. A partir de entdo
ela se torna imperiosa. O ajuste fiscal, a privatizacdo e a abertura
comercial, que vinham sendo ensaiados nos anos anteriores sao
entdo atacados de frente. A reforma administrativa, entretanto, s6 se
tornou um tema central no Brasil em 1995, apds a eleicdo e a posse
de Fernando Henrigue Cardoso. Nesse ano ficou claro para a
sociedade brasileira que essa reforma tornara-se condi¢cdo, de um
lado, da consolidacdo do ajuste fiscal do Estado brasileiro e, de outro,
da existéncia no pais de um servico publico moderno, profissional e
eficiente, voltado para o atendimento das necessidades dos cidadaos.
A crise do Estado impds a necessidade de reconstrui-lo; a
globalizacdo, o imperativo de redefinir suas fungbes. Antes da
integracdo mundial dos mercados e dos sistemas produtivos, 0s
Estados podiam ter como um de seus objetivos fundamentais proteger
as respectivas economias da competicdo internacional. Depois da
globalizacéo, as possibilidades do Estado de continuar a exercer esse
papel diminuiram muito. Seu novo papel é o de facilitar para que a
economia nacional se torne internacionalmente competitiva. A
regulacdo e a intervengdo continuam necessarias, na educagdo, na
saude, na cultura, no desenvolvimento tecnoldgico, nos investimentos
em infraestrutura - uma intervencdo que ndo apenas compense 0S
desequilibrios distributivos provocados pelo mercado globalizado, mas
principalmente que capacite os agentes econdmicos a competir a nivel
mundial. A diferenga entre uma proposta de reforma neoliberal e uma
social democratica esta no fato de que o objetivo da primeira é retirar
o Estado da economia, enquanto que o da segunda é aumentar a
governanga do Estado, € dar ao Estado meios financeiros e
administrativos para que ele possa intervir efetivamente sempre que o
mercado nédo tiver condicbes de coordenar adequadamente a
economia.

Vé-se assim, que entre os objetivos fundamentais do PND encontra-se
a necessidade de se reordenar a posi¢ao estratégica do Estado bem como permitir
gue a Administragdo Publica concentre seus esfor¢cos nas atividades em que a

presenca do Estado seja fundamental para a consecuc¢ao das prioridades nacionais.

* PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Exposicdo no Senado sobre a Reforma da Administracdo
Pablica. Brasilia, DF: Ministério da Administracdo Publica Federal e Reforma do Estado, 1997.
Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/publicacao/seges/PUB
Seges_Mare_caderno03.PDF>. Acesso em: 2013.
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O Programa Nacional de Desestatizagdo foi dos principais
mecanismos do processo de reforma do Estado. Desde entdo, vem sendo
transferidos a iniciativa privada ndo s6 as empresas exploradas pelo Estado sob o
regime de direito privado (siderurgicas, petroquimicas, fertilizantes etc.), mas em
especial os empreendimentos constitucional ou legalmente qualificados de servicos

publicos. °

A constatacdo de que o Estado nao tinha recursos suficientes para
todos os investimentos necessarios e que, além disso, era um péssimo
administrador, conduziu ao processo de transferéncia para o setor privado da
execucdo de ampla gama de servigos publicos. ® Os servicos que estavam sendo
prestados pela Administracdo Pdudblica, naquela época, eram precéarios e

deficitarios.
Conforme afirma Fernando Herren Aguillar’:

As estradas estaduais e federais encontravam-se em estado de
deterioracdo acentuada. Faltavam recursos para expandir a rede
eletrificada, a rede de saneamento basico, entre outras. Nesse
contexto, promoveu-se um extenso processo de desestatizacao,
iniciado ainda no governo militar com medidas de desburocratizagéo,
e acelerado nos governos Fernando Collor de Mello e Fernando
Henrique Cardoso.

A Lei 8.031/90, em seu artigo 2°, §1° 8 trouxe trés formas de
desestatizacdo. Entre elas, considera-se desestatizacao “[...] a transferéncia para a
iniciativa privada, da execucdo de servicos publicos explorados pela Uniao,
diretamente ou através de entidades controladas, bem como daqueles de sua

responsabilidade [...].”

> MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p.19.

® BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras: constituicdo, transformaces do Estado e
legitimidade democréatica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 229, p. 293,
jul./set. 2002.

" AGUILLAR, Fernando Herren. Servigos publicos: doutrina, jurisprudéncia e legislacdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2011. p. 22.

® De acordo com a Lei n. 8.031/90, art. 2°, § 1°, considera-se desestatizacdo: a) a alienacéo, pela
Unido, de direitos que l|he assegurem, diretamente ou através de outras controladas,
preponderéncia nas deliberacdes sociais e o poder de eleger a maioria dos administradores da
sociedade; b) a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucdo de servigos publicos
explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades controladas, bem como daqueles de
sua responsabilidade; c) a transferéncia ou outorga de direitos sobre bens méveis e iméveis da
Unido, nos termos desta Lei.
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Dentre as diversas modalidades operacionais que pode se valer a
Administracdo Pdudblica para desestatizar 0s seus servicos, encontra-se a
possibilidade de desestatizacdo através do instituto das concessdes e permissdes
de servigos publicos.

Almiro do Couto e Silva °

afirma que “[...] a onda de privatizacdes
provocou no Brasil um renascimento ou uma revivéncia da concessao de servigco
publico [...].” Através da concessdo de servico publico, ocorre a transferéncia da
gestdo de uma atividade tipicamente publica: em outras palavras, a moderna
concepcao de Estado ndo exige dele a execucao direta dos servigos publicos e sim

gue assegure a sua prestacao satisfatoria a todos.

O Poder Publico deve concentrar-se no planejamento e controle das
atividades, delegando a particulares, por meio de concessfes e permissoes
previamente licitadas, a execucdo do servico e a obtencdo da respectiva
remuneracao pela cobranca de tarifas mddicas; esta é a opcao que se pretende
utilizar para a exploracéo da telefonia, celular movel, satélites, melhoria das estradas
de ferro, conservacdo das estradas, distribuicAo de energia elétrica, agua e

tratamento de esgotos, transporte terrestre e aquaviario, etc. *°

Fala-se, portanto, em uma “reengenharia do Estado”, por meio do qual
ndo se cuida apenas, da reducdo do tamanho da maquina estatal, mas
principalmente, de um redimensionamento do Estado a luz de suas novas funcdes

numa sociedade moderna. **
Nas palavras de Eugenia Cristina Marolla **:

A “reforma do Estado” trouxe o contrato para o centro das relagdes
entre o Estado e os particulares, que os autores chamam de
“contratualizacao”, termo utilizado “para abranger os diversos ajustes
gue expressam a colaboracdo entre entidades publicas ou entre
entidades publicas e setor privado, ou, ainda, entre todas estas partes,
envolvendo, assim, uma pluralidade de atores”, buscando-se o
consenso na atividade da Administragdo, com relagdes fundadas na

° SILVA, Almiro do Couto e. Privatizacdo no Brasil e o novo exercicio de funcdes publicas por

particulares: servico publico “a brasileira? Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.

230, p. 55, out./dez. 2002.

SOUTO, Marcos Jurena Villela. Desestatizacdo: privatizacdo, concessdes, terceirizacbes e

regulacéo. 4. ed.rev.,atual.e ampl. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 132.

™ Ibid., p. 131.

2 MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico publico: a equacdo econdmico-
financeira dos contratos. S&o Paulo: Verbatim, 2011. p. 18.

10
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discussdo entre os interessados, no qual o acordo substitui os atos
unilaterais de vontade.

O processo de desestatizacdo dos servicos publicos assumiu especial
relevancia com a edicdo da Lei 8.987/95, conhecida como Lei Geral das

Concessbes™®. Sobre esse assunto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro '* afirma que:

O fato é que o objetivo € mudar a feicdo que o Estado havia
assumido no periodo do Estado social. A ideia € libera-lo da
prestacdo de inUmeras atividades, deixando-as nas maos da
iniciativa privada. Em consequéncia, ele diminui o tamanho do seu
aparelhamento administrativo. Além disso, ele ajuda, subsidia,
incentiva a iniciativa privada de interesse publico. O Estado continua
a exercer as mesmas funcdes administrativas que ja exercia antes:
servigo publico, policia, intervencdo e fomento. Porém, alteram-se as
prioridades, muda-se a politica publica, substitui-se a forma de
gestdo. Onde havia servico publico prestado diretamente pelo
Estado, passa a haver a delegacdo ao particular, por variadas
formas; onde havia intervencédo direta, pelo exercicio de atividade
econdmica pelo Estado, devolve-se a iniciativa privada, que fica sob
a intervencdo indireta do Estado, em seu papel regulador e
fiscalizador; onde havia a prestacéo de servigos publicos sociais pelo
Estado, passa a haver servicos sociais de interesse publico
prestados por particulares, com a ajuda do Estado. Diminui a
prestacdo de servigo publico pelo Estado e cresce a atividade de
fomento. A colaboracéo do particular com o poder publico intensifica-
se por meio de variadas formas de parceria.

Conforme se observa, o Programa Nacional de Desestatizacao foi a
forca motriz para a retomada das concessdes de servigos publicos no pais. Surge a
necessidade, a partir dai, de se criar mecanismos para a regulacéo e fiscalizacao
dos servigos concedidos a fim de se garantir a efetiva prestacdo de servigcos publicos

adequados.

13 Como observa Dinora Musetti Grotti, “O instituto da concessao é velho, por ter sido o primeiro modo
de descentralizacéo de servigos publicos. Mas a concessao com o objetivo de privatizar é nova. A
concessao renasceu com algumas modificacdes importantes, porque, no passado, em suas
origens, a concessdo de servico publico esteve fortemente ligada a outorga para certos
empreendedores que queriam implantar o servico monopélico.” GROTTI, Dinora Musetti apud
ARAGAO, Alexandre Santos. Direito dos servicos publicos. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
p. 565.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Privatizagdo e o novo exercicio de fung¢des publicas por
particulares. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo (Coord). Uma avaliacdo das tendéncias
contemporaneas do direito administrativo. Sdo Paulo: Renovar, 2003. p. 420.
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1.2 O Estado Regulador

Com a desestatizacdo dos servi¢cos publicos, surgiu uma nova funcéo
atribuida ao Poder Publico, qual seja, a de regular os servicos concedidos. Isso
porque, o Poder Publico, que antes prestava diretamente os servigos publicos,
passou a fiscalizar a prestacdo dos servigcos geridos pela concessionaria. Com isso,
0 servico concedido continua sendo um “servico publico”, cuja titularidade,
permanece com o Poder Publico e apenas a sua execucdo € transferida a iniciativa
privada.

Marcal Justen Filho

conceitua regulacdo econdmico-social como
sendo “[...] a atividade estatal de intervencéo indireta sobre a conduta dos sujeitos
publicos e privados, de modo permanente e sistematico, para implementar as
politicas de governo e a realizacdo dos direitos fundamentais.” Para o eminente
jurista®®:
A regulacdo revela a concepcdo de que a solucdo politica mais
adequada para obter os fins buscados consiste nao no exercicio direto
e imediato pelo Estado de todas as atividades de interesse publico. O
Estado regulador reserva para si 0 desempenho material e direto de
algumas atividades essenciais e concentra seus esforgos em produzir
um conjunto de normas e decisfes que influenciem o funcionamento

das instituicdes estatais e ndo estatais, orientando-as em direcdo aos
objetivos eleitos.

Jacques Chevallier equipara a nogcédo pés-moderna de intervencdo do
Estado na economia ao “Estado Regulador’, que atua mais como estrategista, nao
como um piloto. N&o dirige a economia, mas acompanha fendmenos sobre 0s quais
sabe nado ter muito controle, tentando prevenir ou mitigar alguns dos efeitos

negativos dos fatos econémicos®’.

Para exercer essa nova funcdo, qual seja, a de regular os servigos
publicos concedidos, foram criadas as agéncias reguladoras, tanto na esfera federal
guanto nas demais esferas de poder.

* JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2013. p. 679.

'® Ipid., p.679.

" CHEVALLIER, Jacques apud ARAGAO, Alexandre Santos. Direito dos servigcos publicos. 2. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 45.
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Vé-se assim, que a insuficiéncia de recursos provenientes do Estado
para investimentos necessarios ao desenvolvimento de servicos publicos no pais,
bem como o mau gerenciamento da Administracdo Publica dessas atividades,
conduziram o Poder Publico ao processo de transferéncia para a iniciativa privada da
execucdo de grande parte dos servicos publicos. A transferéncia para a iniciativa
privada dos servigos publicos demandou a criacdo de mecanismos de fiscalizacdo e
regulacéo desses servicos, razao pela qual foram instituidas as agéncias reguladoras.

Nas palavras de Antonio Carlos Cintra do Amaral*®

[...] a agéncia reguladora tem por funcdo bésica articular e
coordenar as acdes do poder concedente e da concessionaria,
harmonizando os varios interesses envolvidos, sempre com a
finalidade precipua de garantir a prestacdo de ‘servico adequado’
ao usuario.

O novo papel do Estado, enquanto regulador implica na reducao da
atuacao direta do Estado. Essa reducdo da atuacdo direta ndo pode implicar
qualquer tipo de supressao dos valores fundamentais buscados pelo Estado. Para

Marcal Justen Filho™:

A retirada da atuacao direta do Estado nao equivale a supresséo da
garantia da realizacdo de direitos fundamentais, mas apenas a
modificacdo do instrumental para tanto. Somente se admite a
privatizacdo na medida em que existam instrumentos que garantam
gque os mesmos valores buscados anteriormente pelo Estado seréo
realizados por meio da atuacao da iniciativa privada.

Dessa maneira, entende-se que a contrapartida da desestatizacdo dos
servi¢os publicos € a criagdo de instrumentos regulatérios que permitam e garantam
a efetividade dos valores buscados pelo Estado na prestacdo desses servigos que

passaréo a ser executados pela iniciativa privada.

8 AMARAL, Antdnio Carlos Cintra do. Concess&o de servicos pUblicos: novas tendéncias. S&o
Paulo: Quatrtier Latin, 2012. p. 161.

¥ JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2013. p. 682.
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1.3 Conceito de concesséao de servi¢o publico

A Constituicdo Federal de 1988 %° prevé em seu art. 175, que incumbe
ao Poder Publico a prestacdo de servicos publicos®, de forma direta ou sob o

regime de concess&o ou permissao.

Muito embora ndo seja a pretensdo deste trabalho discorrer sobre o
debate doutrinario envolvendo a tematica especifica acerca de servicos publicos,
faz-se necessario apresentar breves consideracfes sobre o tema, uma vez que para
se entender concessfes de servicos publicos € preciso anteriormente ter breves

nocdes acerca de servigos publicos.

Nesse sentido, a prestacdo de servicos publicos é dever do Estado e
tem por finalidade a satisfacdo das necessidades essenciais dos individuos,
figurando-se como excelente instrumento para a concretizacdo dos direitos

fundamentais e realizacdo dos principios e objetivos fundamentais da republica. %
Celso Ribeiro Bastos 2* conceitua que:

O servico publico consiste no conjunto de atividades que a
Administragdo presta visando o atendimento de necessidades que
surgem exatamente em decorréncia da vida social, propria do homem,
embora também atendam interesses individuais. Trata-se, portanto,
fundamentalmente da satisfagdo de algo que emerge da vida em
sociedade.

Para Helly Lopes Meirelles?*, tem-se que o “[...] servico publico é todo
aquele prestado pela Administracéo ou por seus delegados, sob normas e controles

% BRASIL. Constituiciio da Republica Federativa do Brasil de 1988, de 5 de outubro de 1988. Diario
Oficial da Uni&o, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: set. 2013.

L A Franca foi o berco da nocéo de servico publico. No comeco do século XX, com Duguit e Jéze,
formou-se a chamada Escola do Servico Publico e se alicercou no ordenamento francés,
expandindo-se para o mundo ocidental, a nogcdo de servigo publico. Para Duguit, “[...] servigo
pubico é toda atividade cuja realizacdo dever ser assegurada, disciplinada e controlada pelos
governantes, porque a realizacdo dessa atividade é indispensavel a efetivacdo e ao
desenvolvimento da interdependéncia social e ndo pode realizar a ndo ser com a intervencao da
forca governamental.” DUGUIT apud MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucéo.
2. ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2003. p. 215.

2 BOURGES, Fernanda Schuhli. Servicos publicos concedidos: acesso e remuneracdo. 22. ed.
Curitiba: Jurua, 2008. p. 116.

> BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Celso Bastos, 2002. p. 254.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 39. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 378.
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estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundérias da coletividade ou
simples conveniéncias do Estado.”

7

Servico publico, portanto, é toda atividade material fornecida pelo
Estado, ou por quem esteja a agir no exercicio da funcdo administrativa se houver
permissao constitucional e legal para isso, com o fim de implementacao de deveres

consagrados constitucionalmente relacionados a utilidade publica, que deve ser

concretizada, sob regime prevalecente no Direito Publico. %

Os servicos publicos, de titularidade do Poder Publico, podem ser por
este exercidos direta ou indiretamente, neste caso mediante concessao ou

permisséo. 2°

Entretanto, ndo ha na Constituicdo Federal, formulacdo conceitual
sobre o instituto da concessao. O regime juridico para as concessdes de servicos
publicos foi alcancado com a edi¢do da Lei 8.987/95, conhecida como Lei Geral das

Concessoes.

Segundo os termos normativos da Lei n. 8.987/95 ', considera-se
‘concessdo de servico publico a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder
concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua

conta e risco e por prazo determinado”.

Além da Lei n. 8.987/95, outras leis versam acerca do instituto da

concessao de servicos publicos.

*® FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 81.

?® Muito interessante a visdo de Egon Bockmann Moreira sobre os servicos publicos. Segundo o
referido autor, “[...] os servigos publicos do dia a dia ndo sdo s6 servigos publicos, mas sim
concessdes e permissdes de servicos publicos. A técnica concessionaria invadiu o cotidiano das
cidades: todos os dias as pessoas acendem a luz ao acordarem; tomam banho com uso do
aquecedor (a gas ou elétrico); bebem agua tratada; fazem o café da manha com alimentos que
vieram de portos e foram transportados por avides, trens ou em rodovias; tém o lixo removido de
suas residéncias; conversam com amigos e fazem negdcios na telefonia mével; andam de 6nibus;
metrds e avifes; usam a Internet por meio da banda larga de sua TV a cabo ou telefone. Em maior
OuU menor grau, as concessdes e permissdes ja tomaram conta da nossa vida urbana
(consideragbes a parte, os dramaticos problemas de exclusdo social).” MOREIRA, Egon
Bockmann. Direito das concessdes de servi¢o publico. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 14.

?" Lei n. 8.987/95, art.2, inc. Il.
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A Lei n. 9.074/95 ® e a Lei n. 11.079/04 * se aplicam ao instituto das
concessdes, bem como as normas referentes a Lei n. 8.666/93 .

Neste trabalho, delimitaremos as discussdes com relacdo as concessoes
de servicos publicos denominadas “concessdes comuns”, regidas pela Lei n. 8.987/95.
Isso porque existem as chamadas “concessdes especiais”, que abrangem 0s conceitos
de “concessbes administrativas” e “concessdes patrocinadas”, também conhecidas

como “parcerias publico-privadas” (PPP’s).

Arnold Wald 3! expressa a origem etimolégica da palavra “concessao”,
explicando os fundamentos da atuacdo do Estado como co-participante na

prestacao dos servicos publicos concedidos:

Certo é que, com a outorga da concessao, o Estado ndo se desobriga
do seu dever constitucional de realizar o servigo publico, nem abdica
da titularidade da sua prestagdo, mas delega a sua execucdo ao
particular, que a assume com todos 0s riscos empresariais envolvidos,
mas sob a supervisdo e a cooperacao do poder publico. Conforme se
verifica pela etimologia da palavra, concesséo é uma cessao na qual o
Estado continua a atuar como participante, sendo que o prefixo co
também é encontrado em outras palavras com sentido analogo, como
€ o caso de condominio cooperacao, colaboracgéo etc.

Nesse sentido, o contrato de concessao € instrumento utilizado pela
Administragdo Publica para atendimento de uma necessidade da coletividade e,
como consequéncia, o interesse publico na sua execucao € indisponivel, cabendo,

em Ultima instancia, & Administracéo assegurar sua prestacao. >

8 BRASIL. Lei n° 9.074, de 07 de julho de 1995. Estabelece normas para outorga e prorrogacées das
concessdes e permissfes de servigos publicos e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido,
Poder Executivo, Brasilia, DF, 08 jul. 1995b. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9074cons.htm>. Acesso em: 2013.

2% |d. Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Institui normas gerais para licitacdo e contratacéo de
parceria publico-privada no ambito da administracdo publica. Diario Oficial da Unido, Poder
Executivo, Brasilia, DF, 31 dez. 2004. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 2013.

% 1d. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, institui normas para licitacbes e contratos da Administracdo Publica e da outras
providéncias. Diéario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 22 jun. 1993a. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em: 2013.

8 WALD, Arnold. Das atribuicdes e responsabilidades do poder concedente e da concessionaria
frente as situag6es de interferéncia urbana provocadas por boicote ao pedagio de rodovia objeto de
concessao. Parecer. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n.228, p. 292, abr./jun.
2002.

% MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico puUblico: a equacdo econdmico-
financeira dos contratos. S8o Paulo: Verbatim, 2011. p. 57.
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Com isto se afirma que o contrato de concessédo € na realidade, um
acordo administrativo, com vantagens e encargos reciprocos, no qual se fixam as
condi¢cdes de prestacdo do servico, levando-se em consideracdo o interesse coletivo
na sua obtencdo e as condicfes pessoais de quem se propde a executa-lo por

delegacdo do poder concedente. *
Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello 3*:

Concesséo de servigco publico é o instituto através do qual o Estado
atribui o exercicio de um servi¢o publico a alguém que aceita presta-lo
em nome préprio, por sua conta e risco, nas condices fixadas e
alteraveis unilateralmente pelo Poder Pulblico, mas sob garantia
contratual de um equilibrio econdmico-financeiro, remunerando-se pela
prépria exploragdo do servigo, em geral e basicamente mediante tarifas
cobradas diretamente dos usuarios do servico.

Vé-se, portanto que no contrato administrativo de concessdo de
servico publico, o que se transfere ndo é a titularidade do servico, mas apenas o seu
exercicio. Assim, o Estado ainda permanece como sendo o titular do servico publico,
tendo delegado através de um contrato, apenas a execu¢ao do mesmo.

Concessdo é assim o0 ajuste pelo qual a Administracdo delega ao
particular a execucdo remunerada de servico ou de obra publica ou lhe cede o0 uso
de um bem publico, para que o explore por sua conta e risco, pelo prazo e nas

condi¢cBes regulamentares e contratuais.
Lucia Valle Figueiredo ** considera que

[...] concesséo de servigo publico é espécie de contrato administrativo por
meio do qual o Poder Publico concedente, sempre precedido de licitacao,
salvo as excec0es legais, transfere o exercicio de determinados servicos
ao concessionario, pessoa juridica privada, para que 0s execute em seu
nome, por sua conta e risco.

Assim, 0 servico publico pelo fato de passar a ser gerido por uma
entidade privada ndo perde a sua natureza. O concessionario ao desempenhar uma

funcdo publica, passa a ser um colaborador da Administracdo na realizacdo dos

%3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 441.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p. 717.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 100.
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interesses gerais e devera ter sempre presentes os ditames proprios do servico
publico®®.
No entendimento de José Carlos de Oliveira *":

A concesséo de servico de interesse publico é ato complexo através do
gual o Estado outorga a alguém a prestacao de um servigo publico e este
aceita presta-lo em nome do poder concedente sob condi¢cbes fixadas e
alteraveis unilateralmente pelo Estado. O concessionario presta o servico
outorgado por sua conta e risco e remunera-se com a exploracdo do
mesmo através da cobranca de tarifas. Diretamente dos usuarios do
servico e tendo a garantia contratual de um equilibrio econdémico-
financeiro.

A Lei Geral de Concessfes € clara nesse sentido ao consignar que a
finalidade do contrato de concessdo € a prestacdo do servico adequado aos
usuérios conforme estabelecido na Lei, nas normas pertinentes e no respectivo

contrato.

Mas o0 que €é o servico adequado a ser prestado pelos
concessionarios? De acordo com a Lei n. 8.987/95, art. 6°, § 1° “[...] servico
adequado € o que satisfaz as condigbes de regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das

tarifas”.

7

No entanto, é cada contrato de concessdo que ira detalhar
tecnicamente quais serdo as obrigacdes contratuais a serem cumpridas pelos
concessionarios para se atingir a finalidade da prestagcdo do servico publico

adequado®.

% FIGUEIREDO, Liicia Valle. Curso de direito administrativo. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 100.

%" OLIVEIRA, José Carlos. Concessdes e permissdes de servigcos publicos. Bauru: EDIPRO,
1996. p. 62.

% A adequacao do servico é avaliavel individualmente no que respeita a cada um dos contratos de
concessao, de acordo com as peculiaridades do servico e do modo de sua prestacdo. Mais ainda —
e como defende Leticia Guimardes - a configuracdo de um servico adequado depende da
ponderacéo e respectiva compatibilizacdo dos requisitos previstos em lei: “Por exemplo, o possivel
conflito entre a exigéncia de atualidade do servico e a modicidade das tarifas. A lei impde a
aplicacdo de técnicas, instalacdes e equipamentos modernos, assim como a melhoria e a expanséo
do servico. Entretanto, a implementacdo dessas exigéncias implica um aumento no preco das
tarifas, podendo, inclusive, comprometer a sua modicidade. A adequagdo do servigo €, portanto,
uma constante busca, a ser feita com esforgo e persisténcia.” MOREIRA, Egon Bockmann. Direito
das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 251.
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Portanto, pode-se concluir que a configuragdo do “servigo adequado”
da-se caso a caso, nos termos do respectivo regime estatutario, edital, proposta e

contrato. *°

Sob a égide da Lei n. 8.987/95, existem duas formas de concessao de
servico publico*. Existe a concessdo de servicos publicos, delineada no art. 2°, inc.
II, onde o poder concedente transfere apenas a execucéo da prestacao dos servicos
a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado, sempre mediante

licitagdo na modalidade de concorréncia.

E existe a concessdo de servigco publico precedida da execucdo de
obra publica, prevista no art. 2°, inc. Ill, que prevé a construgdo, total ou parcial,
conservacgao, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse
publico, delegada pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre
capacidade para a sua realizagdo, por sua conta e risco, de forma que o
investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a

exploracéo do servi¢co ou da obra por prazo determinado.

% MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 251.

9 Ha na Franca as seguintes espécies basicas de delegacao de servicos publicos: (a) Concession de
servisse public: modelo-tipo da delegacdo de servigo publico, € o contrato em virtude do qual o
concedente, pessoa publica, encarrega um concessionario, pessoa publica ou privada, de explorar
um servico publico por sua conta e risco. A concessionaria é remunerada pela exploracdo do
servico, ou seja, por meio da receita que auferir dos usuarios. Ele pode, todavia, receber do poder
concedente certas participacdes, que podem ter a forma de garantias de empréstimo, de
subvencdes para equipamentos ou para o equilibrio do contrato, ou ainda através de indenizacfes
de recomposicdo da equacdo econdmico-financeira. (b) Affermage: muito préxima da concesséo,
se diferencia dela apenas em razdo de o objeto da delegacdo ser apenas a prestacdo em si do
servico, sem a construgdo de infraestrutura, que j& é entregue pelo poder publico ou por um
concessionario anterior, que construira a infraestrutura. Como o fermier fica livre dos 6nus da
criacdo da infraestrutura (frais de premier établissement) e o Estado continua responsavel pela
eventual expanséo da infraestrutura, geralmente ele deve pagar ao poder concedente certa quantia
pelo exercicio do direito delegado; (c) Régie Interessé: situada entre a delegacdo e a mera
terceirizacdo, € pela maioria (mas ndo pela totalidade) da doutrina francesa ainda considerada
como um tipo daquela. O delegatario presta um servigo a partir de uma infraestrutura ja fornecida
pelo poder concedente, que mantém a sua propriedade ao longo de todo o contrato. Deve realizar
apenas pequenas obras de manutengéo e, naturalmente, a prestacao do servigo. O servigo é pago
pelos usuarios, mas diretamente ao Estado, que, por sua vez, paga or¢camentariamente ao
régisseur valor calculado de acordo com a quantidade de usuéarios e a qualidade do servigo
prestado; (d) Bail emphytéotique administratif: Por ele o particular faz determinados investimentos
em imd&vel publico (ou colocado a disposicdo do Estado), que servirdo a prestacdo de determinado
servico publico, remunerando-se através da exploracdo de outras instalacdes por ele construidas
no imével (ex.: constréi um hospital e um shopping). ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos
servigos publicos. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 616.
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Na modalidade concessao de servigo publico precedida da execucédo
de obra publica, o concessionario devera executar as obras necessarias (ou parte
delas) para depois prestar o0 servico e se remunerar da atividade a ser prestada por

ele.

Quem pode conceder um servico publico € primariamente aquela
pessoa a quem a norma juridica confere a respectiva titularidade. De acordo com a
Lei n. 8.987/95, art. 2°, considera-se poder concedente, a Unido, o Estado, o Distrito
Federal ou o Municipio, em cuja competéncia se encontre 0 servico publico,
precedido ou ndo da execuc¢do de obra publica, objeto de concessao ou permissao.
Utiliza-se a expressao “poder concedente” para a unidade administrativa que figura
no pélo ativo do contrato de concessao ou que detém a titularidade de determinado

servico publico.

Assim, apenas aquelas pessoas, com personalidade de direito publico,
podem ser titulares de servicos publicos e se autorizadas por lei, tém poderes para

outorgar sua prestacao a terceiros.

O concessionario deve cumprir as obrigacfes dispostas na Lei Geral
de Concessdes e normas setoriais pertinentes, bem como os regulamentos

administrativos e ao contrato administrativo de concessao.

1.4 Caracteristicas dos contratos de concesséao de servi¢os publicos

1.4.1 A mutabilidade no contrato de concessao

Os contratos de concessdo sdo celebrados por longos periodos de
tempo. No transcorrer do contrato, surge invariavelmente a necessidade de se
adaptar as obrigacfes contratuais com a nova realidade que se apresenta. O
concessionario tem como obrigacao prestar um servico adequado. O concedente,
tem como obrigag&o informar quais sdo os deveres dos concessionarios, em cada

época, para se alcancar a prestacéo do servico adequado aos usuarios.
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41

De acordo com Caio Tacito *7, “[...] a mutabilidade do contrato

administrativo consiste em reconhecer a supremacia da Administracdo, quanto a
faculdade de inovar, unilateralmente, as normas do servico, adaptando as

estipulacdes contratuais as necessarias e conveniéncias publicas.”

Nas palavras de Edmir Neto de Aradjo “*, trata-se de um dever-poder
do Estado:

Doutrinariamente a mutabilidade consiste em reconhecer a
supremacia da Administracdo quanto a faculdade de inovar,
unilateralmente, as normas do servi¢co, adaptando as estipulacbes
contratuais as novas necessidades e conveniéncias publicas. Como
se sabe, tal faculdade de alterar (e até mesmo rescindir
unilateralmente) € inerente a Administracdo, e pode ser exercitada
ainda que ndo prevista expressamente em norma juridica, ou
consignada em clausula contratual, constituindo preceito de ordem
publica, que gera tal poder-dever para o Estado, destinado a
assegurar a operosidade do principio da continuidade do servigo
publico. Por isso os particulares, ao contratar com a Administragéao,
ndo adquirem qualquer direito a imutabilidade do ajuste ou ainda a
sua execucao integral, ou mesmo as suas vantagens in specie, pois
nao € possivel subordinar o interesse publico ao interesse do
particular contratado.

Pode-se concluir, portanto que a mutabilidade do contrato
administrativo € o poder-dever do Estado de alterar uma ou varias de suas clausulas

contratuais em razao de interesse publico.

Nesse sentido, a possibilidade de alteracdo de determinadas

obrigacdes contratuais pelo concedente € essencial para assegurar a prestacao de

um servico adequado aos usuarios. Para o jurista argentino, Roberto Dromi *3, o

principio da mutabilidade esté implicito em todos os contratos administrativos:

El principio de mutabilidade es una condicion exorbitante del derecho
privado. No necessita ser incluido expressamente en los contratos
administrativos para que tenga plena existencia; debe considerarselo
siempre implicitamente incluido. Sin embargo, las partes pueden
estipular en cada contrato el modo y la forma de su ejercicio y los
efectos que podra producir en la relaciébn contractual y aun en su
subsisténcia.

I TACITO, Caio. Direto administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 1975. p. 205,
2 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5. ed. S0 Paulo: Saraiva, 2010. p. 60.
3 DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 5. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996. p. 348.
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A mutabilidade é inerente ao contrato de concessdo, como a todos 0s
contratos administrativos. Mas a alteracdo deve respeitar determinadas limitacoes,
como a natureza do objeto, o interesse publico e o direito do concessionario a

manutencao do equilibrio econémico-financeiro.

Assim, desde que exista comprovadamente interesse publico para se
utilizar determinada prerrogativa da Administracdo, o contrato podera ser alterado
em funcdo do principio da mutabilidade dos contratos administrativos, mas, ao
mesmo tempo, devera ser mantido e assegurado seu equilibrio econdémico-

financeiro. **

Portanto, em contrapartida a essa mutabilidade inerente aos contratos
administrativos, existe o direito ao particular a manutencéo do equilibrio econémico-
financeiro, uma vez que o contratado néo é obrigado a suportar essas circunstancias

que possam prejudicar a sua remuneracéo. *

1.4.2 As clausulas exorbitantes

Uma das caracteristicas do contrato administrativo &€ a existéncia de

clausulas exorbitantes. Nesse sentido, preceitua Maria Sylvia Zanella Di Pietro “°:

O contrato administrativo se caracteriza pela presenca de clausulas
exorbitantes do direito comum, assim chamadas porque estéo fora da
Orbita (ex orbita) do direito comum e cuja finalidade é a de assegurar a
posicdo de supremacia da Administragdo em relagdo ao particular;
assim sao as clausulas que asseguram o poder de alteracéo unilateral
do contrato, a sua rescisdo unilateral antes do prazo, a imposicdo de
penalidades administrativas e tantas outras analisadas além.

* Marcelo Caetano conclui o assunto, aduzindo que “Em resumo ou conclusdo: a Administracéo
pode, nos contratos administrativos em que seja parte, impor ao outro contraente modificacdes nas
prestacdes convencionadas ou alterar por sua autoridade as condicdes juridicas e técnicas de
execucdo do contrato; estas modificacdes e alteracBes sdo feitas no exercicio administrativos
definitivos e executorios, e obrigam por forca da clausula especial de sujeicdo do contraente
particular, mas como é da esséncia do contrato administrativo que a sujeicdo do particular seja
voluntaria e remunerada, ao acto do Poder que autoritariamente afecte o equilibrio financeiro inicial
deve em principio corresponder a reviséo das clausulas de remuneragéo para procurar restabelecer
as condigdes normais de risco.” CAETANO, Marcello. Tratado elementar de direito
administrativo. Coimbra: Coimbra, 1943. v. 1. p. 338.

%> BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Controle das concessdes de servico plblico. Belo
Horizonte: Forum, 2006. p. 139.

“° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012 .p. 259.
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Mas o que sédo clausulas exorbitantes? Quando diz que uma clausula é
exorbitante ou derrogatéria, significa dizer que em relagdo do direito comum, mais
precisamente, com relacdo ao direito civil, essa clausula revela uma posicado de
“superioridade”, de um dos contratantes. Assim, a clausula exorbitante seria a que
nao pode ser utilizada pelo contrato civil e que, inserida em um contrato, derroga (ou

revoga) as regras contratuais de direito comum. *’

Para José Cretella Janior *, enquanto a clausula do direito comum
estabelece a horizontalidade entre os contratantes, as clausulas exorbitantes,
estabelecem um carater de verticalidade, desnivelando a Administracdo e o
particular. Nesse sentido:

A clausula exorbitante é a que sai da 6rbita do Direito Privado e passa
a gravitar na orbita do Direito Administrativo; “clausula derrogatéria” é
aquela “que substitui”, “que fica no lugar’ da “clausula do Direto
Privado”, precisamente porque est4d na esfera do Direito Publico.
Enquanto a clausula do Direito comum estabelece a horizontalidade
dos contratantes, nivelando-os, a clausula exorbitante acentua a
verticalidade, desnivelando “para mais” a Administracédo e “para
menos” o particular, revelando que o Estado ingressa no contrato
“‘como Estado”, com toda a sua puissance publique, assinalando o
traco continuo de “diretor” do particular, na execugéo do contrato. Nao
raro, a potestade publica é, em parte, “transferida” ou “delegada” ao
particular contratante, ad usum certum.

As normas exorbitantes sdo as que expressam um privilégio da
Administracdo, ou seja, refletem a posicdo de superioridade que a Administracéo
continua a manter diante do particular. *° Dessa forma, a Administracdo se reserva o
poder de alterar certas clausulas contratuais toda vez que o atingimento da
finalidade publica o exigir.

» 50 clausulas de

Sao também consideradas as “clausulas de privilégios
prerrogativas ou “clausulas derrogatorias” que conferem a Administragdo uma

posicdo de supremacia dentro do contrato administrativo.

*” ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5. ed.S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 677.

“® CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense.
2003. v. 3. p. 36.

9 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Celso Bastos, 2002. p. 210.

0 “Clausulas de privilégios”, “clausulas de prerrogativas”, clausulas exorbitantes”, ou clausulas
derrogatérias” sdo as que permitem a Administracdo, “dentro do contrato”, assumir inegavel
posicao de supremacia, de desnivel verticalizando o Estado em relagdo ao particular contratante.
Mostram ao intérprete que, ao contratar, a Administragdo, “ndo desce”, ndo se nivela” “n&o se
privativa”, ndo abdica de sua potestade publica” (puissance publique),mas, ao contrario, “dirige” o
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Na concepcéo de Roberto Dromi %,

Clausulas exorbitantes son clausulas derogatorias del derecho comun,
inadmisibles en los contratos privados, porque rompen el principio
esencial de la igualdad de los contratantes y dela liberdad contractual
gue prima en la contratacion civil. En otros términos, son clausulas
inusuales en el derecho privado, o que incluidas en um contrato de
derecho comuin resultarian ‘ilicitas”, por exceder el ambito de la
liberdad contractual y contrariar el puablico. Estas estipulaciones tienen
por objet6é crear em las partes derechos y obligaciones extrafios, por
su naturaleza, a los cuadros de las civiles o comerciales. En virtud de
estas clausulas, la Administracion puede ejercer sobre su contratista
un control de alcance excepcional, modificar unilateralmente las
condiciones del contrato, das directivas e la otra parte, declarar
extinguido el contrato por si y ante si, imponer sanciones
contractuales, etc.

Na realidade, em funcdo das clausulas exorbitantes, tem a
Administracédo o poder de instabilizar unilateralmente a relacdo negocial em nome da
satisfacdo do interesse publico, implicitas ou explicitas, dentro do contrato

administrativo.

No conceito de Hely Lopes Meirelles >

Clausulas exorbitantes sao, pois, as que excedem do direito comum
para consignar uma vantagem ou uma restricdo a Administracdo ou
ao contratado. As clausulas exorbitantes ndo seriam licitas num
contrato privado, porque desigualariam as partes na execucdo do
avencado; mas sao absolutamente validas no contrato administrativo,
uma vez que decorrem da lei ou dos principios que regem a atividade
administrativa e visam a estabelecer prerrogativas em favor de uma
das partes, para o perfeito atendimento do interesse publico, que se
sobrepde sempre aos interesses particulares. E, portanto, a presenca
dessas clausulas exorbitantes no contrato administrativo que lhe
imprime o que os franceses denominam la marque du droit public.

As clausulas exorbitantes podem consignar as mais diversas
prerrogativas. As principais séo as que se exteriorizam na possibilidade de alteracéo

e rescisdo unilateral do contrato no equilibrio econémico e financeiro; na revisao de

contratante, fiscaliza-lhe os atos, concede-lhe beneficios; outorga-lhe privilégios, como, por
exemplo, o de promover expropriacdes, aplica-lhe penalidades baixa instrucdes, transfere-lhe
alguns dos privilégios de que é detentora, imp8e-lhe “sujeigdes”, sempre fundada no interesse
publico, do qual é guardid ininterrupta. CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito
administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense. 2003. v. 3. p. 35.

°1 DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 5. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996. p. 315.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2010. p. 257.
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precos e tarifas; na inoponibilidade da excec¢do de contrato ndo cumprido; no
controle do contrato, na ocupacdo proviséria; na aplicacdo de penalidades

contratuais e na possibilidade de se aplicar a tais contratos a teoria da imprevisao.

Assim, tais clausulas sdo indispensaveis para assegurar a posicao de
supremacia do Poder Publico sobre o contratado e a prevaléncia do interesse
publico sobre o particular. Outrossim, ndo se pode deixar de reconhecer, em
consequéncia, uma certa desigualdade entre as partes contratantes, fato que

confere & Administracdo posicéo de supremacia em relacéo ao contratado. >3

Vé-se assim que as clausulas exorbitantes sdo aquelas consideradas
em funcdo do direito civil, e seriam ilicitas nos contratos entre particulares, por

encerrarem prerrogativas ou privilégios de uma das partes em relacéo a outra.

A esse respeito, existem severas criticas feitas por renomados

doutrinadores como Arnold Wald, José Cretella Junior e Edmir Netto de Aradjo.
Arnold Wald ** assim explica:

Dizer que clausula exorbitante é a que ndo pode figurar no contrato de
Direito Civil, sem desnatura-lo, € o mesmo que afirmar “clausula
exorbitante” & “a que ndo é clausula privada”. Assim também,
esclarecer que clausula derrogatéria € a que substitui a clausula
privada é o mesmo que dizer: clausula derrogatéria é a que fica em
lugar da clausula civil. Tais afirmagbes nada acrescentam ao
esclarecimento do tema, configurando estéril tautologia. Nem elucida
também a afirmacdo que diz: clausula exorbitante é a inabitual
contratos privados, por “ilicita”, nestes [...] A verdade é que o Direito
Civil, importante e tradicional ramo da ciéncia juridica, ndo é nem raiz,
nem tronco principal da arvore o cadinho comum, em que se misturam
os ingredientes juridicos, a principiar pela nomenclatura; € o ramo que
despontou em primeiro lugar, que cresceu mais depressa e que se
projetou no tempo. Nunca, entretanto, o tronco-mestre, do qual se
foram desgalhando os outros ramos.

Na visdo de Edmir Netto de Aratjo®, “[...] ndo ha praticamente clausula

alguma inserida nos contratos administrativos que nao possa ser, em principio,

inserida em contrato de direito privado.”

% MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2010. p. 257.

> WALD, Arnold. O equilibrio econdmico e financeiro no direito brasileiro: a contribuicdo do Professor
Caio Tacito. In: DIREITO, Carlos Alberto Menezes (Org). Estudos em homenagem ao Professor
Caio Tacito. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 370.

> ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 74.



35

José Cretella Junior*®, também se posiciona pela critica & expressao

“clausula exorbitante”, preferindo denomina-las por clausulas de prerrogativa ou
clausulas de privilégio:

A nosso ver, como dissemos, a expressdo “clausula exorbitante”,

embora expressiva, é criticavel porque residual. Ndo é denominagéo

valida, em si e por si, mas tomada com referéncia ao direito civil, ao
chamado “direito comum”. Melhor seria denomina-la “clausula de

privilégio”, “clausula vertical”, “clausula de prerrogativa”, sem reporta-
la, terminologicamente, ao direito privado, “por exclusao”,
residualmente, em relacdo de minuendo-subtraendo-resto: clausula
exorbitante € a que ndo pode estar no contrato privado. “Inabitual”,
‘inusual’, ndo empregada no contrato privado, se neste fosse
introduzida, atentaria contra a ordem publica, por causa de seu carater
de “ilicitude”. Introduzida em contrato privado, ndo o transformaria em
“contrato administrativo”, mas seria “corpo estranho”, repelido pelo
direito.

De toda forma, o particular, mesmo sabendo da existéncia das
clausulas exorbitantes ou clausulas de privilégio existentes nos contratos de

concessao, manifesta sua vontade de contratar com o Estado. Qual a razao?

O interesse dos particulares em contratar com o Estado, mesmo com a
existéncia das clausulas exorbitantes, inerentes ao contrato administrativo, é
consubstanciado pela garantia de manutencao do equilibrio econébmico-financeiro da
avenca, ao longo de toda sua duragdo, mesmo no caso de instabilizagdo do vinculo
mediante alteracdo do pactuado ou rescisdo da avenca unilateralmente pelo Poder

Publico, entre outras, como veremos.

1.4.3 Clausulas contratuais e clausulas regulamentares

Nos contratos administrativos de concessao de servigco publico existem
duas espécies de clausulas contratuais. As chamadas clausulas regulamentares e
as clausulas contratuais ou clausulas financeiras. As clausulas regulamentares sao
aguelas que disciplinam a organizacao e o funcionamento do servico, j& as clausulas

financeiras, ou contratuais, disciplinam os direitos do contratante com relacdo a

°® CRETELLA JUNIOR, José. As clausulas “de privilégio” nos contratos administrativos. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 161, p. 18, jul./set. 1985.
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remuneracao prevista no contrato e a equacao financeira a ser mantida durante toda

a execucao do contrato.

Na licdo de Hely Lopes Meirelles®”:

Assim em todo contrato administrativo coexistem duas ordens de
clausulas: as econdmicas e as regulamentares do servi¢o, da obra ou
do fornecimento. Aquelas sao inalteraveis unilateralmente, porque
fixam a remuneracdo e os direitos do contratado perante a
Administracdo e estabelecem a equacado financeira a ser mantida
durante toda a execug¢ao do contrato; estas - as regulamentares ou de
servigco - sao alteraveis unilateralmente pela Administracdo segundo
as exigéncias do interesse publico que o contrato visa a atender. A
variagado do interesse publico é que autoriza a alteragdo do contrato e
até mesmo sua extingdo, nos casos extremos em que sua execucao
se torna indtil ou prejudicial a comunidade.

A doutrina denomina as clausulas que consagram as prerrogativas da
Administracdo em prol do interesse publico, de clausulas “regulamentares”, e as
clausulas que protegem o contratante particular com relacdo a remuneracao e ao
equilibrio contratual, de clausulas “contratuais”. A concessdo, portanto, tem
clausulas regulamentares, estabelecidas unilateralmente pela Administracdo, e

clausulas financeiras concernentes ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato. >

Sao consideradas normas regulamentares ou de servi¢o todas aquelas
estabelecidas em lei, regulamento ou no proprio contrato visando a prestacdo de
servico adequado. Faz parte do aspecto regulamentar tudo o que diz com 0 modo
de prestacdo do servico e fruicdo dele pelos usuarios. Em consequéncia, integram
as clausulas regulamentares as disposicdes relativas a organizagcdo, ao

funcionamento do servigo, ao prazo da concessao por ato exclusivo do Estado.

O Poder Publico, na condigcédo de titular do servico publico, que deve
ditar para o concessionario a maneira pela qual o servico deve ser prestado ao
usuario. Dessa maneira, se faz necessario que a organizagcao e o funcionamento do
servico delegado, mesmo passando a ser executado por um particular, ndo perca as
suas caracteristicas de generalidade, essencialidade, de continuidade, de
modicidade, de relevancia, de ser prestado de forma igual para todos 0s usuarios e

de ter por fim a satisfacdo de uma necessidade coletiva.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 259.
*% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 86.
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Conforme afirma José Carlos de Oliveira *°:

O poder concedente detém a prerrogativa legal de introduzir todas as
modificagbes que julgue necessarias para alcancar uma melhor
organizacdo e funcionamento do servico, além de exigir do
concessionario adaptacdes para acomodar O servico as novas
demandas e conveniéncias para 0Ss USuUarios.

Entende-se, portanto que apenas a parte regulamentar é suscetivel de

Y

alteracdo unilateral pela Administracdo Publica, dentro dos limites atinentes a
estrutura do contrato e mediante a contrapartida do reajuste financeiro, se assim for
0 caso. Por outro lado, ao passo que existem as clausulas regulamentares, existem
as clausulas que regem a parte de natureza econdmica da concessao. Nesse

sentido, Edmir Netto de Araujo ® entende que:

Deve-se entender por clausula econémica ndo s6 a que dispde sobre
a remuneracdo do contratante privado, mas também a que se reflete
sobre sua remuneracdo ou lucro, ndo podendo também ser alterada
ao alvedrio a Administracdo, pois em certos casos sua alteracédo
podera tornar inviavel ou impossivel a execucdo do contrato, ndo sé
do ponto de vista econémico-financeiro, mas até mesmo sob o
aspecto técnico.

Exatamente em contrapartida a tais prerrogativas de instabilizacdo da
Administracdo Publica, segue-se o0 aspecto contratual da concessao, que relaciona-

se diretamente com a equacao econdémico-financeira.
Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro °:

N&o ha duvida de que na concessao de servico publico se estabelece
uma relagdo contratual entre concedente e concessionario, na qual
este Ultimo tem os interesses especulativos proprios de qualquer
empresario; dai a razdo de ter-se construido toda a teoria do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, cujo objetivo é garantir que o
concessionario, durante toda a execugdo do contrato, tenha
assegurada a percepcdo de remuneracdo que lhe permita manter a
relagdo custo-beneficio estabelecida no momento da celebracdo do
contrato. Dai também o fato de ser esse equilibrio estabelecido por
meio de clausulas contratuais, que ndo podem ser unilateralmente
alteradas pela Administracdo. Trata-se das chamadas clausulas

*® OLIVEIRA, José Carlos de. Concessdes e permissdes de servicos pUblicos. Bauru: EDIPRO,
1996. p. 78.

®0 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva 2010. p. 675.

. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo,
franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 8. Ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 77.
(grifo do autor).
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financeiras, que compreendem as referentes a tarifa e outras fontes
de receita, além de qualquer outra que possa dizer respeito ao
equilibrio econébmico-financeiro da concessao.

Isso significa que, a parte “imutavel”’, via de regra, do contrato de
concessdo de servicos publicos encontra-se nas clausulas contratuais ou
financeiras. Assim, as clausulas financeiras, que correspondem a chamada parte

contratual, sdo substancialmente inalteraveis.

Portanto, ndo € qualquer clausula de um contrato de concessao que
pode ser modificada pelo poder concedente. > O poder de alteracéo unilateral das
clausulas dos contratos de concessdo restrigem-se exclusivamente a clausulas
regulamentares. Todavia, como veremos, ao instabilizar o vinculo contratual, com a
alteracdo unilateral das clausulas regulamentares, a Administracdo devera recompor

a equacao econdmico-financeira inicial do contrato.

%2 Nesse sentido, Egon Bockmann Moreira: “...] ndo € qualquer clausula que pode ser alterada
unilateralmente. Ou, mais propriamente, ndo € o conteldo de qualquer clausula que pode ser
modificado, mas sim aquelas cuja substancia diga respeito ao objeto do contrato e a forma de sua
execugao. Sao passiveis de maodificacdo as clausulas que disciplinem as prestagfes atribuidas ao
concessionario: o objeto do contrato, entendido como a execucao da atividade substancial definida
pelo ato de outorga: a materializacdo da obra, a gestdo do servigo concedido e sua prestacdo aos
usuarios.” MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. Sao Paulo:
Malheiros, 2010. p. 381.
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CAPITULO 2 O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NOS CONTRATOS DE
CONCESSAO

2.1 Origem histérica

O instituto do equilibrio econémico-financeiro tem origem no Direito
Francés. A primeira decisdo que versa sobre esse assunto foi proferida no ano de
1910, na jurisprudéncia do Conselho de Estado da Franca, 6rgdo de cupula da
jurisdicdo administrativa. Trata-se do célebre caso envolvendo a Compagnie
Geénérale Francaise des Tramways e o0 entdo Prefeito do Departamento de Bouches-

du-Rhone.

A Compagnie Geénérale Francaise des Tramways era uma
concessionaria que prestava servicos de transporte de passageiros através de
bondes na cidade de Marselha. Na primeira década do século XX, o prefeito, exigiu
desta concessionaria maior frequéncia dos veiculos para atender as necessidades
dos usuérios no periodo do verdo. Isso porgue, na época do verdo, aumentava-se
em muito o volume de passageiros. Além disso, o prefeito exigiu que a
concessionaria ampliasse a sua rede de trilhos a fim de atender populagdes de
demais localidades. O prefeito, assim, visando atender ao interesse da populacao,
exigiu da concessionaria o aumento de encargos até entdo nao previstos no contrato

de concesséo firmado com a Compagnie Générale Francaise des Tramways.

O caso foi levado até o Conselho de Estado Francés ® e apreciado
pelo comissario do governo Léon Blum ha época, que afirmou que deveria ser
mantida, entre as partes contratantes, o que ele denominou de ‘“equivalence
honnéte”. E essa “equivaléncia honesta” seria assegurada justamente pela
manutencdo das bases do acordo, pela equivaléncia financeira e comercial que foi

inicialmente consagrada no momento da contratacao.

® Eugénia Cristina Cleto Marolla, afirma que “[...] o Conselho de Estado admitiu assim, um poder de
modificacdo unilateral do contrato em beneficio da administracdo, poder este consagrado de
maneira mais clara no aresto Compagnie Générale Francaise des Tramways”. De acordo com a
autora “eles julgaram nessa oportunidade, que a administracdo tinha o direito de impor ao seu
concessionario o aumento no nimero de ramos em servico, mesmo que esse numero resultasse
em aumento de encargos, ‘por assegurar, no interesse publico, a prestacdo normal do servi¢o’.”
MAROLLA, Eugénia Cristina Cleto. Concessdes de servico publico: a equacdo econdmico-

financeira dos contratos. Sdo Paulo: Verbatim, 2011. p. 40. (nota de rodapé n. 74).
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro *, reproduz um trecho traduzido da

referida decisdo administrativa:

E da esséncia mesma do contrato de concessdo buscar e realizar, na
medida do possivel, uma igualdade entre as vantagens que se
concedem ao concessionario e as obrigacdes que lhe sao impostas.
As vantagens e as obrigacBes devem compensar-se para formar a
contrapartida entre beneficios provaveis e as perdas previsiveis. Em
todo contrato de concessao estd implicito, como um célculo, a
honesta equivaléncia entre o que se concede ao concessionario e o
que dele se exige. E o que se chama equivaléncia comercial, a
equacdo financeira do contrato de concesséao.

Portanto, ficou consagrado na doutrina francesa e posteriormente em
nossa doutrina patria, que essa “equivaléncia honesta” entre o0 concedente e o
concessionario € a base do instituto da equacdo econémico-financeira do contrato

de concesséao.

Com relacdo a decisao proferida no caso da Compagnie Générale
Francaise des Tramways, Léon Blum, sustentou que o Estado, pelo contrato, ndo
abdica do seu poder regulamentar, que € independente e tem por finalidade garantir
o funcionamento normal do servico publico. Por outro lado, o concessionario, sob
esse aspecto, teria direito a equivaléncia financeira que essa alteracdo unilateral

impactar.
Segue abaixo trecho da decisdo ®, referente ao assunto:

Havendo o Estado concedido uma linha de bondes, tem o prefeito,
pelo art.33 do Regulamento da Administracéo Publica de 6 de agosto
de 1881, o direito de tomar uma decisdo que impde a Companhia
concessionaria, no que se refere ao nimero e ao horério de partidas
de comboios, um servico diferente daquele que havia sido previsto
pelo protocolo de encargos? — Salvo a faculdade da Companhia pedir
uma indenizagdo em reparacao do prejuizo que lhe teria sido causado
por um agravamento assim trazido em fungéo da exploracao.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao,

franquia, terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 97.
(grifo do autor).
Texto original: L’Etat ayant concédé une ligne de tramways, le préfet tient-il de larticle 33 du
reglement d’administration publique du 6 aodt 1881 le droit de prendre un arrété imposant a la
Compagnie concessionarie, em ce qui toouche le nombre et les heures de départ des trains, un
servisse differént de celui qui avait été prévu par le cahier des charges?- Sauf la faculté pour la
Compagnie de demander une indemnité en réparation du préjudice qui lui aurait été causé par une
aggravation ainsi apporté aux charges de I'esploitation. (Traducdo de Rodrigo Rossi Horochovski).
apud CELLA, José Renato Gaziero. Contrato administrativo: equilibrio econdmico-financeiro.
Curitiba: Jurud, 2009. p. 157.
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De acordo com Marcus Bittencourt ®®, sob este aspecto histérico ficou
consagrado que “[...] nesses contratos ha uma garantia contratual de manutencéo da
equacao econdmico-financeira. Para o concessionario, a prestacdo do servico € um
meio através do qual obtém o lucro, em contrapartida, o Estado procura a adequada

prestacéo do servico.”

Anos mais tarde, em 1916, houve um segundo julgado do Conselho de
Estado Francés que versa sobre o tema equilibrio econdmico-financeiro na
concessdo de servicos publicos. Trata-se do caso envolvendo a Compagnie
Générale D’Eclairage de Boudeaux e a cidade de Bourdeaux. Nesse caso,
reconheceu-se a possibilidade de aplicacéo da teoria da imprevisao aos contratos de

concessao de servico publico. ©’

Sobre a possibilidade de aplicacdo da teoria da imprevisdo nos
contratos de concessdo e o direito ao equilibrio econdmico-financeiro, iremos

abordar o assunto no terceiro capitulo deste trabalho.

® BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Controle das concessdes de servigo publico. Belo
Horizonte: Forum, 2006. p. 140.

o7 Eugénia Cristina Cleto Marolla, afirma que: “Pelo caso da Compagnie Génerale d’Eclairage de
Bourdeaux, o Conselho de Estado desenvolveu a teoria da imprevisdo, a qual permitiu assegurar a
manutencdo dos contratos administrativos em caso de desordem econdmica temporaria, ou
acontecimentos que as partes ndo puderam prever. A Compagnie Génerale d’Eclairage de
Bourdeaux procurou obter da cidade de Bourdeaux que ela suportasse o sobrecusto resultante do
grande aumento do pre¢co do carvdo, multiplicado por cinco entre a assinatura da concesséo de
iluminacdo e o ano de 1916. Com efeito, em razdo da guerra, a maior parte das regifes produtoras
de carvédo foram ocupadas pela Alemanha e o transporte por mar se tornava a cada dia mais dificil.
Nessa oportunidade, o Conselho de Estado decidiu que a variagdo do preco das matérias-primas
em razdo das circunstancias econémicas constituia uma alea do mercado que deveria ser
assumida pelo concessionario. De outro lado, como no caso a economia do contrato se encontra
absolutamente alterada, pois o aumento do custo de fabricagdo do gas decorreu do fato do preco
do carvéo ter ultrapassado os limites do que poderia ser previsto pelas partes, 0 concessionario
ndo poderia ser compilado a assegurar o funcionamento do servico nas condi¢bes previstas na
origem. Convinha, para por fim as dificuldades temporarias procurar uma solug¢édo que levasse em
conta que o interesse geral exigia a continuidade do servico, mas também das circunstancias
particulares. Assim, o Conselho de Estado decidiu que a companhia deveria assegurar 0 servico,
mas que ela teria direito de ser indenizada pelas consequéncias pecuniarias da situacdo de for¢ca
maior que excedia a alea econdmica normal.” MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessfes de
servi¢o publico: a equagao econdmico-financeira dos contratos. Sdo Paulo: Verbatim, 2011. p. 40.
(nota de rodapé n. 75).
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2.2 O equilibrio econémico-financeiro no direito brasileiro

As primeiras manifestacbes de garantia do equilibrio econémico-

financeiro dos contratos de concessao podem ser encontradas nas clausulas de

garantia de juros e na clausula-ouro.

Eugénia Cristina Cleto Marolla traz a seguinte contribuicdo sobre as

referidas clausulas °°:

A clausula de garantia de juros foi expediente utilizado nos contratos
de concessédo para oferecer, aos capitais privados, garantia de juros
minimos, cobertos por subvencfes tempordrias, a serem ressarcidas
guando a receita do servico fosse superavitaria [...].

A clausula-ouro visava prevenir oscilagbes cambiais, por meio da
substituicdo da divida em dinheiro por divida em valor (ouro), de forma
a garantir a equivaléncia das prestacdes, tendo como base a
remuneragéo do capital investido.

Entretanto, as clausulas de garantia e as clausulas-ouro foram extintas

na década de 30, com a expedicdo do Decreto n.° 23.501°, de 27 de novembro de

1933, que declarou nulas quaisquer estipulacbes em ouro, ou em determinada

moeda estrangeira, que importassem em recusa ou restricdo ao curso livre da

08 Segundo Caio Técito: “As concessdes de servigo publico, nascidas entre nés no ultimo quartel do

6!

7

©

o

século passado, se formalizaram como tipicas relagfes contratuais, conferindo ao concessionario a
liberdade na captacéo de receita pelos servicos oferecidos ao publico. Como porém a implantagao
de tais servicos de utilidade publica comportava uma fase de maturagcdo com a incipiente abertura
de mercados de escassa ou duvidosa rentabilidade inicial, ofereceu-se aos capitais privados, como
atrativo, a garantia de juros minimos, na ordem de 5% ou 7%, cobertos por subvencdes
temporarias, a serem ressarcidas quanto superavitaria a receita do servico. Este foi o critério da
autorizacdo em Lei n. 641, de 26 de junho de 1852, para a construcao da estrada de ferro, que iria
se consolidar no Decreto n. 2.450, de 24 de setembro de 1873. [...] Outro sistema preventivo de
equilibrio financeiro encontrou acolhida, principalmente nos contratos de concesséo relativos ao
fornecimento de energia elétrica e de gas, de forma a prevenir contra as oscilagbes cambiais os
investimentos estrangeiros, consistente na estipulacédo de clausulas ouro como base total ou parcial
da remuneracao do capital investido.[...]. Ambas as garantias, a dos juros minimos e a estipulacdo
da clausula ouro, eram, em suma, a sintese, ainda que sumaéria, do principio do equilibrio
econdmico-financeiro nos contratos administrativos.” TACITO, Caio. Concesséo de energia elétrica
— Tarifas - Equilibrio econémico financeiro. Parecer, Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro, n. 203, p. 407, jan./mar. 1996. No mesmo sentido, OLIVEIRA, José Carlos. Concessdes e
permissdes de servigos publicos. Bauru: Edipro, 1996. p. 20. (nota de rodapé n. 4).

MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servigco publico: a equagdo econdmico-
financeira dos contratos. Sdo Paulo: Verbatim, 2011. p. 52.

BRASIL. Decreto n. 23.501, de 27 de novembro de 1993. Declara nula qualguer estipulagéo de
pagamento em ouro, ou em determinada espécie de moeda, ou por qualquer meio tendente a
recusar ou restringir, nos seus efeitos, o curso forcado do mil réis papel, e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Rio de Janeiro, RJ, 27 nov. 1993b. Disponivel em:
<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=23501&tipo_norma=DEC&data=
19331127&link=s>. Acesso em: 2013.
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moeda nacional. E, além disso, o art. 142, da Constituicdo Federal de 1934™, vedou
a Unido, aos Estados e aos Municipios dar garantia de juros a empresas

concessionarias de servi¢os publicos.

Foi na Constituicdo Federal de 1934, que o instituto do equilibrio
econdmico-financeiro comeca de fato a tomar forma. O art. 37 " da Constituicdo de
1934 previa que a lei federal deveria regular a fiscalizagéo e a revisdo das tarifas
dos servicos concedidos, para que o “lucro” dos concessionarios nao excedessem a
justa remuneracédo do capital, que lhes permitisse atender as necessidades publicas

bem como a expanséo e melhoramento dos servigos.

Apesar de nao se fazer mencédo especifica a expressao “equilibrio
econdmico-financeiro”, existia, portanto, na Constituicdo de 1934, o reconhecimento
no plano constitucional da “justa remuneracdo do capital” dos concessionarios de
servigcos publicos para que houvesse o atendimento as necessidades publicas e a
possibilidade de expanséo de tais servicos.

Também na Constituicdo Federal de 1937 ", o comando reaparece
novamente, no art. 147 "*. De acordo com o referido artigo, fala-se em retribuicdo

justa e adequada ao atendimento regular da prestacéo dos servigos.

by

Para Marolla™, “[...] a principal mudanca observada com relacdo a
Carta de 1934, estava no fato de que essa garantia a justa remuneracao do lucro, ja

aguela falava em justa remuneracgéo do capital.”

" BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934. Diario
Oficial da Unido, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 16 jul. 1934. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao34.htm>. Acesso em: set.
2013.

2 Ibid., art. 137: “A lei federal regulara a fiscalizacdo e a revisdo das tarifas dos servigos explorados
por concessao, ou delegacao, para que, no interesse coletivo, os lucros dos concessionarios, ou
delegados, ndo excedam a justa retribuicdo do capital, que Ihes permita atender normalmente as
necessidades publicas de expansao e melhoramento desses servicos.” (grifo nosso).

® BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 10 de novembro de 1937.
Diario Oficial da Unido, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 10 nov. 1937. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao37.htm>. Acesso em: set.
2013.

™ Ibid., art 147: “A lei federal regulara a fiscalizacdo e revisao das tarifas dos servicos publicos
explorados por concessao para que, no interesse coletivo, delas retire o capital uma retribuicéo
justa ou adequada e sejam atendidas convenientemente as exigéncias de expansdo e
melhoramento dos servigos. A lei se aplicara as concessofes feitas no regime anterior de tarifas
contratualmente estipuladas para todo o tempo de duragéo do contrato.” (grifo nosso).

® MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico publico: a equacdo econdmico-
financeira dos contratos. S&o Paulo: Verbatim, 2011. p. 52.
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Da mesma forma, na Constituicdo Federal de 1946 "®, o preceito se
reproduz de maneira equivalente ', revelando que o “lucro dos concessionarios” ndo

poderia exceder a justa remuneracao do capital.

Como bem assevera Caio Té&cito '®, em todas essas Constituigdes “[...]
0 texto constitucional revela a dupla funcao da tarifa: retribuir o capital investido e

propiciar recursos para a expansao e melhoramento dos servigos.”

Foi na Constituicéio de 1967 *°, art. 160 ¥ e na Constituicéo de 1969 &,
art. 167, que o texto constitucional apresenta a expresséo “equilibrio econémico-
financeiro”. De acordo com o art. 160, inc.Il % da Constituicdo Federal de 1967, as
tarifas cobradas dos usuéarios deveriam permitir as concessionarias, a justa
remuneracdo do capital, o melhoramento e a expansdo dos servicos e ainda
deveriam assegurar o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

José Anacleto Abduch Santos * expde com propriedade que:

Surge pela primeira vez no ordenamento constitucional a referéncia

expressa ao equilibrio econémico-financeiro da relacdo contratual da
concessdo de servico publico, bem como ficam expressamente

® BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro de 1946.
Diario Oficial da Unido, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, RJ. 25 set. 1946. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao46.htm>. Acesso em: set.
2013.

" |bid. Art. 151: “A lei dispora sobre o regime das empresas concessionarias de servigos publicos
federais, estaduais e municipais. Paragrafo Gnico - Sera determinada a fiscalizagdo e a revisdo das
tarifas dos servigcos explorados por concesséo, a fim de gue os lucros dos concessionarios, ndo
excedendo a justa remuneracdo do capital, lhes permitam atender as necessidades de
melhoramentos e expansdo desses servicos. Aplicar-se-a a lei as concessdes feitas no regime
anterior, de tarifas estipuladas para todo o tempo de duracao do contrato”.

® TACITO, Caio. Concesséo de energia elétrica — Tarifas - Equilibrio econdmico financeiro. Parecer,
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 203, p. 407, jan./mar. 1996.

" BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Diario Oficial da Unido, Poder
Legislativo, Brasilia, DF. 24 jan. 1967. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constitui%C3%A7ao067.htm>. Acesso em: set. 2013.

% |pid. Art. 160: “A lei dispora sobre o regime das empresas concessionarias de servigos publicos federais,
estaduais e municipais, estabelecendo: | - obrigacdo de manter servico adequado; |l - tarifas que
permitam a justa remuneracdo do capital, o melhoramento e a expansdo dos servicos e
assegurem o equilibrio econémico e financeiro do contrato; Il - fiscalizagdo permanente e reviséo
periddica das tarifas, ainda que estipuladas em contrato anterior”. (grifo nosso).

® 1d. Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969. Edita o novo texto da Constituicio
Federal de 24 de janeiro de 1967. Diario Oficial da Uni&o, Poder Legislativo, Brasilia, DF. 20 out.
1969. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior
1988/emc01-69.htm>. Acesso em: set. 2013.

% |bid. Art. 167: “A lei dispora sbébre o regime das emprésas concessiondrias de servi¢cos publicos
federais, estaduais e municipais, estabelecendo: | - obrigacdo de manter servico adequado; I -
tarifas que permitam a justa remuneracdo do capital, o melhoramento e a expansdo dos
servicos e assegurem o _equilibrio _econdmico e financeiro do contrato; e Il - fiscalizacéo
permanente e revisao periddica das tarifas, ainda que estipuladas em contrato anterior.” (grifo nosso).

8 SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concessdo de servicos publicos: equilibrio
econdmico-financeiro. Curitiba: Jurud, 2010. p. 43.
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estipulados os requisitos fundamentais do regime de concesséao,
denotando grande preocupacdo com a figura do cidaddo usuario ao
preceituar obrigacBes essenciais ao concessionario, como a de
manter o servico adequado; e ao Poder Concedente, como a de
assegurar a tarifa justa em relagdo aos encargos contratuais e a
fiscalizacdo permanente do servico prestado. Este assento
constitucional constituiu um avancgo consideravel em razao de que a
Constituicdo, ao expressamente consignar nogdes juridicas relativas a
concessao, estabeleceu um parametro de elaboracéo legislativa e de
interpretacdo de todo o arcabougo normativo infraconstitucional ja
existente. Isto significa que determinados aspectos da relacéo juridica
de concessado, que até entdo estavam disponiveis para as partes
quando da contratacdo, passam a ter observacao obrigatéria naquele
sentido imposto constitucionalmente.

A garantia do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de
concesséao de servigos publicos ndo esta expressa na Constituicdo Federal de 1988,

como estava nas Constituicbes de 1967 e na Emenda Constitucional n.1, de 1969.

Na Constituicdo Federal de 1988, dois dispositivos podem ser
considerados quando se trata do assunto. O primeiro é o art. 175 ® da Constituicéo
Federal. O referido dispositivo constitucional dispde que “Incube ao Poder Publico a
prestacado de servicos publicos de forma direta ou ainda sob o regime de concessao
ou permisséo”, devendo para isso observar o “carater especial’” desses contratos.
Além disso, fala-se em adocdo de politica tarifaria e a obrigacdo de se manter o

servico adequado.

Entretanto, a maior parte da doutrina®, entende que o regime juridico
do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao no direito brasileiro
contemporaneo encontra guarida no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 %. Tal

dispositivo constitucional, aplicavel ndo somente aos contratos de concessao, mas a

84 Constituicdo Federal de 1988, art. 175: Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestagcdo de servicos publicos.
Paragrafo Unico. A lei dispora sobre :I - o regime das empresas concessiondrias e permissionarias de
servicos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacéo, bem como as condicdes
de caducidade, fiscalizagdo e rescisdo da concesséo ou permissdo; Il - os direitos dos usuarios; Il -
politica tarifaria; IV - a obrigacdo de manter servico adequado. (grifo nosso).

% Marcal Justen Filho, Celso Anténio Bandeira de Mello, entre outros.

86 Constituicdo Federal de 1988, art. 37: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte [...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condicBes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de
qualificacéo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.” (grifo
Nnosso).
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todos os contratos administrativos de maneira geral, dispde que deve-se “manter as

condi¢des efetivas da proposta” dos contratos firmados com o Poder Publico.
Mas o que significa “manter as condi¢des efetivas da proposta”?

De acordo com Celso Anténio Bandeira de Mello®, manter as
condicdes efetivas da proposta significa manter a integra da equacdo econémico-

financeira inicial. Para o referido autor:

E evidente que, para serem mantidas as efetivas condicdes das
propostas (constantes da oferta vencedora do certame licitatério que
precede o contrato), a Administracdo terd de manter integra a equacao
econdmico-financeira inicial. Ficara, pois, defendida tanto contra os 6nus
que o contratado sofra em decorréncia de alteragBes unilaterais, ou
comportamentos faltosos da Administragdo, quanto contra elevacdes de
precos que tornem mais onerosas as prestacdes a que esteja obrigado,
como, ainda contra o desgaste do poder aquisitivo da moeda provocado
por inflacdo, em todos os contratos que se perlongam no tempo.

Vé-se, portanto, que o instituto do equilibrio econdémico-financeiro
transitou por diversas Constituicdes Brasileiras, até a atual. Ainda que a Constituicdo
de 1988, ndo tenha se referido expressamente ao termo “equilibrio econémico-

financeiro” é pacifico na doutrina que tal garantia tem sede constitucional.
Nas palavras de Caio T4cito ®:

Primeiramente, é inequivoco e flagrante que, h4 mais de sessenta
anos, transita pelas Constituicbes sucessivas, [...] o principio de
garantia do equilibrio econbémico-financeiro dos contratos de
concessao de servigo publico que resguarda, ao mesmo tempo, a
economia dos concessionarios e o interesse dos consumidores, com a
finalidade precipua de manter a capacidade de prestacdo de servico
adequado, tanto em termos imediatos como para a necessaria
expansao e melhoria da atividade concedida.

Com relacédo a evolugéo histérica da normatizacao infraconstitucional
do instituto do equilibrio econémico-financeiro, surge em 1961, a expedicdo do

Decreto n.° 309 %, que autorizava, nos contratos de obras publicas com prazo

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 638.

8 TACITO, Caio. Concessao de energia elétrica — Tarifas — Equilibrio econdmico financeiro. Parecer.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 203, p. 413, jan./mar. 1996.

8 BRASIL. Decreto do Conselho de Ministros n. 309, de 6 de dezembro de 1961. Estabelece normas
para revisdo de precos de contratos de obras ou servicos a cargo do Governo Federal. Diario
Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF. 6 dez. 1961. Disponivel em:
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previsto superior a seis meses, a insercdo da clausula de revisdo de precos por
alteracao das condi¢cbes econdmicas, em razao de fatos supervenientes e ainda em

razdo de 6nus superveniente excessivo decorrente de ato do Estado.

No ano de 1986, com o Decreto-Lei n. 2.300 %, de 21 de novembro de
1986, se garantiu expressamente o direito @ manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos. O referido decreto dispunha sobre licitacdes
e contratos da Administracdo Federal e garantia em varios de seus dispositivos a

necessidade do equilibrio econdmico-financeiro **.
Segundo Arnold Wald e Marina Gaensly %%

Quando elaborado o texto do Decreto-lei n° 2.300/86, o Consultor
Geral da Republica, Dr. Saulo Ramos, salientou na exposicdo de
motivos que nele se consagrava o principio do equilibrio econémico-
financeiro, afirmando que: “Os poderes de controle e direcdo da
Administracdo Publica, na execuc¢do dos contratos, constituem um
aspecto expressivo que atende a necessidade de satisfazer os
interesses coletivos, tornando o particular contratado um real
colaborador do servico publico. Assim, o projeto dispbe sobre a
alteracdo unilateral da situacdo juridico-contratual, no que pertine as
clausulas regulamentares ou de servico, respeitada, sempre, equagao
econdmico-financeira do contrato, vale dizer, ‘a equivaléncia razoavel

entre as obrigagbes, atendida alea ordinaria do contrato™.

Também no Decreto n. 94.002 %, de 04 de fevereiro de 1987, que

dispunha sobre a concessao de obra publica para a construcdo e exploracao de

<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decmin/1960-1969/decretodoconselhodeministros-309-6-
dezembro-1961-355451-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: set. 2013.

% BRASIL. Decreto- Lei n. 2.300, de 21 de novembro de 1986. Dispde sobre licitacbes e contratos da
Administracdo Federal e d& outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo,
Brasilia, DF. 25 nov. 1986. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/Del2300-86impressao.htm>. Acesso em: set. 2013.

! Ibid., art. 55: “Os contratos regidos por este decreto-lei poderéo ser alterados nos seguintes casos:
[...] Il - por acordo das partes; [...] d) para restabelecer a relacdo, que as partes pactuaram
inicialmente, entre os encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa
remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencéo do inicial equilibrio
econdmico e financeiro do contratol...].”(grifo nosso).

%2 GAENSLY, Marina; WALD, Arnold. Concessdo de rodovias e os principios da supremacia do
interesse publico, da modicidade tarifaria e do equilibrio econémico-financeiro do contrato. In:
CARVALHO, André Castro (Org.). Contratos de concesséo de rodovias: artigos e pareceres
juridicos. S&o Paulo: MP, 2009. p. 88. (nota de rodapé n. 21).

% BRASIL. Decreto n. 94.002, de 4 de Fevereiro de 1987. DispGe sobre a concessao de obra publica,
para construcéo, conservacao e exploracdo de rodovias e obras rodoviarias federais, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF. 5 fev. 1987. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1980-1987/decreto-94002-4-fevereiro-1987-444599-
publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em: set. 2013.
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rodovias federais, se assegurava em seu art. 4 *, o equilibrio econémico-financeiro

das relag@es juridico-contratuais pertinentes ao objeto da concessao.

Atualmente, o principio da preservacdo do equilibrio econémico-
financeiro esta reafirmado na legislacdo ordinaria, mais especificamente na Lei
8.666/93 e Lei 8.987/95, Lei Geral de Licitagbes e Contratos Administrativos e Lei

Geral das Concessoes, respectivamente.

A Lei n. 8.666/93 regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao
Federal, instituindo as normas gerais para licitacbes e contratos da Administracao
Publica. Em seu artigo 58 %, a referida lei dispde que a Administracdo tem a
prerrogativa de modificar unilateralmente os contratos administrativos para melhor
adequacao as finalidades de interesse publico, devendo ser revistas as clausulas
econdmico-financeiras do contrato para que se mantenha o equilibrio contratual.
Além disso, o referido dispositivo ainda prevé que as clausulas econdémico-
financeiras e monetarias dos contratos administrativos ndo podem ser alteradas sem

prévia concordancia do contratado.

Na mesma lei, o art. 65, que versa sobre a possibilidade de alteracao
dos contratos administrativos, aventa-se a aplicacdo do principio do equilibrio

econdmico-financeiro para os casos abrangidos pela “teoria da impreviséo”, pelo

% Decreto n. 94.002/ 1987 - art. 4° “O contrato de concess&o, a que aludem os artigos anteriores,
além das clausulas necessérias estipuladas no Decreto-lei n°® 2.300, de 21 de novembro de 1986,
devera estabelecer bases e critérios objetivos para a fixacdo e o0 reajustamento das tarifas,

decorrentes da cobranca de pedagio, com o objetivo de: | - garantir a justa remuneracéo do
capital investido na construcdo das rodovias e obras rodoviarias federais; Il - permitir o
melhoramento e expansdo dos equipamentos vinculados a obra explorada; Il - assegurar o

equilibrio_econémico-financeiro das relacdes juridico-contratuais pertinentes ao objeto da
concessédo.” (grifo nosso).

% | ei 8.666/93, art. 58: “O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere a Administracdo, em relacéo a eles, a prerrogativa de: | - modifica-los, unilateralmente,
para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do
contratado; Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art. 79
desta Lei; Il - fiscalizar-lhes a execucao; IV - aplicar san¢cdes motivadas pela inexecucao total
ou parcial do ajuste; V - nos casos de servicos essenciais, ocupar provisoriamente bens
moveis, imbveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato, na hip6tese da
necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem
como na hip6tese de rescisdo do contrato administrativo.81° As clausulas econdmico-
financeiras e monetarias dos contratos administrativos ndo poderdo ser alteradas sem
prévia concordéncia do contratado; 8§ 2° Na hipétese do inciso | deste artigo, as
clausulas econdmico-financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha
0 equilibrio contratual.” (grifo nosso).
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“fato do principe” e pela “alteracdo unilateral do contrato” por parte da
Administracao®.

E por fim, a Lei 8.987/95, conhecida como “Lei Geral das Concessoes”,
gue dispBe sobre o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servicos
prevé a garantia do equilibrio econémico-financeiro nos contratos de concessao de
servigos publicos. De acordo com o art. 9, § 2° os contratos poderdo prever
mecanismos de revisdo de tarifas para o fim de manter o equilibrio econdmico-

financeiro®’.

E da mesma forma, como prevé a Lei 8.666/93, a Lei 8.987/95,
também prevé que a criagcdo e alteracdo de impostos apOs a apresentacdo da
proposta implicara em revisdo de tarifas para mais e para menos, conforme o caso.
Da mesma maneira, quando houver a alteracdo unilateral do contrato, que afete o
equilibrio contratual garante-se o seu restabelecimento concomitante a tal alteracao.
Por fim, a Lei 8.987/95, assenta em seu art. 10 %, a ideia de que “Sempre que forem
atendidas as condicfes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econémico-

financeiro”.

% | i 8.666/93, art. 65: “Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos: |- unilateralmente pela Administracao; [...] II- por acordo das
partes: [...] d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutencao do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hip6tese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execu¢do do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso
fortuito ou fato do principe, configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual. [...] § 5°
Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia
de disposig¢6es legais, quando ocorridas apos a data da apresentacéo da proposta, de comprovada
repercussdo nos precos contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para menos,
conforme o caso; § 6° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do
contratado, a Administracdo devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econébmico-financeiro
inicial.”

% Lei 8.987/95, art. 9: “A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo prego da proposta
vencedora da licitacdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no
contrato. [...] § 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-
se o0 equilibrio econdmico-financeiro. § 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo,
alteracdo ou extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apés a apresentacdo da proposta,
guando comprovado seu impacto, implicara a revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme
0 caso. 84° Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragéo.”

% \bid., art. 10: “Sempre que forem atendidas as condi¢cdes do contrato, considera-se mantido seu
equilibrio econémico-financeiro.”
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2.3 Conceito de equilibrio econémico-financeiro

Segundo a doutrina de Marcal Justen Filho *° a “equagdo econdémico-
financeira € a relacédo entre encargos vantagens assumidas pelas partes do contrato
administrativo, estabelecida por ocasido da contratacdo, e que devera ser
preservada ao longo da execucao do contrato”.

Um dos primeiros doutrinadores sobre esse assunto no direito

100

brasileiro, Caio Tacito ", afirma que “o equilibrio financeiro do contrato é [...] um

‘direito fundamental da teoria dos contratos administrativos’ e deve ser respeitado

”m

como ‘elemento determinante do contrato™.
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José dos Santos Carvalho Filho *** igualmente expde que:

Equacéo econdbmico-financeira do contrato é a relagdo de adequacédo
entre o objeto e o preco, que deve estar presente a0 momento em que
se firma o ajuste. Quando é celebrado qualquer contrato, inclusive o
administrativo, as partes se colocam diante de uma linha de equilibrio
que liga a atividade contratada ao encargo financeiro correspondente.
Mesmo podendo haver certa variacdo nessa linha, o certo é que no
contrato é necessaria a referida relagéo de adequacdo. Sem ela, pode
dizer-se, sequer haveria o interesse dos contratantes no que se refere
ao objeto do ajuste.

Vale dizer, o equilibrio econdmico-financeiro é a relagdo estabelecida
inicialmente pelas partes entre os encargos do contratado e a retribuicdo da
Administracéo para a justa remuneracéo do objeto do ajuste. Essa relagao encargo-
remuneracao deve ser mantida durante toda a execucédo do contrato, a fim de que o
contratado ndo venha a sofrer indevida reducdo nos lucros normais do

empreendimento. *%

Neste sentido também Celso Antonio Bandeira de Mello % sustenta

que:

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 427.

19 TACITO, Caio. Direto administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975. p. 203.

191 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. rev., ampl. e
atual. até a Lei n°® 12.587, de 3-1-2012. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 197.

192 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 2186.

1% MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Pareceres de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2011. p. 121.
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A expressdo “equacdo econodmico-financeira” significa igualdade,
equivaléncia. Corresponde ao termo de equilibrio que se definiu na
conformidade do que os contratantes estipulam guando definiram
suas reciprocas obriga¢des. Esta nocéo de equivaléncia, de igualdade
que devera persistir, fica muito bem esclarecida nas seguintes
expressdes com que Marcel Waline a descreve: “Assim, o equilibrio
econdmico e financeiro do contrato € uma relacéo que foi estabelecida
pelas préprias partes contratantes no momento da conclusdo do
contrato, entre um conjunto de direitos do contratante e um conjunto
de encargos deste, que pareceram equivalentes, donde o nome de
equacao’, desde entdo esta equivaléncia ndo mais pode ser alterada”.

E induvidoso, portanto, que o instituto do equilibrio econdmico-

financeiro € um dos pilares da teoria do contrato de concessao de servicos publicos.

Isso porque, quando pactuam, as partes implicitamente pretendem que seja mantido

o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Desse modo, o efeito principal desse verdadeiro postulado contratual €

o de propiciar as partes, a oportunidade de restabelecer o equilibrio toda vez que de

alguma forma ele for rompido. ***

2.4 Principios do equilibrio econdmico-financeiro

A teoria do equilibrio econémico-financeiro baseia-se em diversos

principios, sejam eles principios gerais do ordenamento juridico ou ainda principios

relacionados ao direito administrativo. Cada autor relaciona o principio do equilibrio

econdmico-financeiro a determinados principios.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro ** lembra que:

A teoria do equilibrio econémico baseia-se em principios maiores, que
independem de previsdo no direito positivo: o principio da equidade,
gue impede que uma das partes experimente locupletamento ilicito em
detrimento da outra; o principio da razoabilidade, que exige
proporcao entre o custo e o beneficio; o principio da continuidade
do contrato administrativo, que determina a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro indispensavel para assegurar a
continuidade do contrato; o principio da indisponibilidade do
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CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. rev., ampl. e

atual. até a Lei n°® 12.587, de 3-1-2012. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 801.

105

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concesséo, permisséo,

franquia, terceirizac&o, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. Séo Paulo: Atlas, 2011. p. 98.

(grifo do autor).
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interesse publico, pois, se 0 contrato é necessario para atender a
alguma necessidade imperiosa da Administracdo, a esta incumbe
assegurar sua continuidade, recompondo o equilibrio econbémico-
financeiro do contrato.

A tutela a equacdo econdmico-financeira deveria do principio da

isonomia'®. Nesse sentido caso ndo houvesse a tutela ao equilibrio econémico-

Y

financeiro, toda a comunidade iria se apropriar de um beneficio a custa de um

particular especifico, o que fere o principio da isonomia.

A tutela ao equilibrio econdmico-financeiro também se relaciona com o

107

principio da lealdade e da boa-fé. Eugénia Cristina Marolla ™" apresenta a seguinte

contribuicdo sobre o assunto:

A Administracdo deve atuar em seus contratos com a mais absoluta
lisura e respeito aos legitimos interesses econOmicos do
concessionario. Como alerta Agustin Gordillo: “Se diz, portanto, que
0s contratos administrativos sdo essencialmente de boa-fé, o que leva
a que a Administracdo ndo deva atuar como se tratasse de um
negaocio lucrativo, nem tratar de obter vantagens ilegitimas as custas
do contratado, nem aproveitar-se de situagdes legais ou faticas que a
favorecam em detrimento do contratado.”

O principio da continuidade do servico publico também se relaciona
com o equilibrio econémico-financeiro. E o principio da continuidade que justifica a
aplicacdo das teorias pertinentes ao equilibrio econémico-financeiro do contrato
(teoria da imprevisdo, “fato do principe” e fato da Administracdo), que tém por

objetivo permitir ao contratado a continuidade do servico. %

1% para Renata Faria Silva Lima: “O equilibrio econdmico-financeiro, é fruto do consagrado principio da

isonomia (CF/88, arts. 1° e 5°, caput), o qual garante a reparticao igualitaria do 6nus e do bdnus da
res publica: a ninguém é dado suportar desigualmente um encargo necessario a consecucdo do
interesse publico. Se o interesse é de toda a coletividade, todos os seus membros devem concorrer
de forma isondmica, com graus equivalentes de sacrificio, para sua persecugéo, 0 mesmo principio
da reparticao igualitaria dos encargos publicos encontra-se na base da responsabilidade objetiva do
estado. Caso o contratado seja obrigado a suportar, sozinho, 0 6nus necessario ao atendimento ao
interesse publico, sem co-participacdo de toda a coletividade no custeio destes Onus, haveria
manifesta violagdo ao principio da isonomia. A manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro
originério, constitui, pois, essencialmente manifestacdo especifica no principio maior da isonomia a
impedir o enriquecimento sem causa da coletividade a custa do sacrificio individual do contratado.”
LIMA, Renata Faria Silva Lima. Equilibrio econémico-financeiro contratual: no direito
administrativo e no direito civil. Belo Horizonte: Del Rey. 2007. p. 64.

197 MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico pUblico: a equacdo econdmico-
financeira dos contratos. S&o Paulo: Verbatim, 2011. p. 57.

1% D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo pUblica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 69.
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Vale ressaltar ainda a relagao entre o equilibrio econémico-financeiro e
o direito a propriedade e ao principio do enriqguecimento sem causa. Ora, ndo pode a
Administracdo Publica se apropriar de patriménio privado sem a prévia e justa
indenizacdo. Nesse sentido, € vedado a Administracdo Publica beneficiar-se do
patriménio do particular para a consecucdo de um interesse publico, sem que exista

a prévia e justa indenizacao.

A respeito da relacdo entre o equilibrio econdémico-financeiro e o
principio do enriquecimento sem causa, assim ensina Floriano de Azevedo Marques
Neto*:

Sem qualquer tipo de receio, podemos afirmar que a mantenca da
equacao econbmica € pressuposto mesmo do instituto da concessao.
Afinal, se a concessao se apoia na perspectiva do poder publico obter
uma melhoria para a coletividade sem desembolsar recursos
orcamentarios, qualquer desequilibrio havido nesta relacdo implicaria
em que a Administracdo amealhasse bens, patriménio, em detrimento
do concessionario. Cabal restaria o enriguecimento desprovido de
causa por parte da Administracdo contratante, o0 que ndo pode ser
admitido.

Demais principios relacionam-se com o equilibrio econdmico-
financeiro, como o principio da razoabilidade que garante a propor¢cado entre o custo
e 0 beneficio na prestacdo do servico, o principio da eficacia administrativa que
exige que a Administracdo Publica desembolse o menor valor possivel nas suas
contratacdes e ainda o principio da adequacédo do servico que garante a qualidade,

a atualidade e a prestacéo do servico adequado aos usuarios.

2.5 Finalidades e caracteristicas do equilibrio econémico-financeiro

A concesséao de servigos publicos tem que ser interessante tanto para
a Administracdo Publica bem como para o particular que pretende contratar com a
Administracdo. A tutela ao equilibrio econbmico-financeiro dos contratos
administrativos destina-se a ndo s6 a garantir aos particulares uma “segurancga’”

guanto ao objeto do contrato, bem como para beneficiar a propria Administracéo.

1% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Breves consideragBes sobre o equilibrio econémico

financeiro nas concessfes. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 227, p. 106,
jan./mar. 2002.
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Nas palavras de Margal Justen Filho **°:

Se os particulares tiverem de arcar com as consequéncias de todos 0s
eventos danosos possiveis, teriam de formular propostas mais
onerosas. A Administracdo arcaria com 0s custos correspondentes a
eventos meramente possiveis — mesmo quando inocorressem, 0
particular seria remunerado por seus efeitos meramente potenciais. E
muito mais vantajoso convidar os interessados a formular a menor
proposta possivel: aquela que podera ser executada se ndo se
verificar qualquer evento prejudicial ao oneroso posterior.
Concomitantemente, assegura-se ao particular que, se vier ocorrer o
infortnio, o acréscimo de encargos sera arcado pela Administracéo.
Em vez de arcar sempre com o custo de eventos meramente
potenciais, a Administracao apenas respondera por eles se e quando
afetivamente ocorrerem. Trata-se, entdo de reduzir os custos de
transacao atinentes a contratacdo com a Administragéo Publica.

Portanto, por um lado, a tutela ao equilibrio financeiro resulta em
menos custo para o poder publico. Por outro lado, a intangibilidade da equacéao
econbmico-financeira € a garantia ofertada ao particular de que ndo ocorrera
risco quanto a eventos futuros, incertos e excepcionais. Essa protecéo produz a
reducdo geral dos precos pagos pelo Estado no conjunto global de suas

contratacdes. !

Isso significa que ao tutelar a garantia do equilibrio econdmico-
financeiro nos contratos de concessao garante-se propostas mais vantajosas ao
Poder Publico. Caso contrario, os particulares, na elaboracdo de suas propostas,
irlam considerar todos os possiveis riscos incertos e futuros do empreendimento,

0 que aumentaria 0s custos e impactaria na tarifa a ser cobrada dos usuérios **2.

19 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & lei de licitacdes e contratos administrativos. 14. ed.

Sao Paulo: Dialética, 2010. p. 776.

" 1d. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2013. p. 428.

12 Nesse sentido, adverte Alexandre Nester: “Ndo fosse assim, o risco assumido pelos particulares
gue contratam com o Poder Publico seria de tal ordem que inviabilizaria a formulacao de propostas
condizentes com os precos concorrentes de mercado. Toda contratacdo administrativa abrangeria
a alea extraordinaria. A busca da Administracdo pelo preco mais vantajoso restaria frustrada pela
provavel postura defensiva (e legitima) dos particulares, que formulariam propostas com prec¢os tao
elevados quanto necessario para evitar, além dos riscos normais as atividades empresariais e ao
mercado (&lea ordinaria), os riscos extraordinarios e imprevisiveis. Haveria um acréscimo
automatico e indesejado nos custos de transacdo.” NESTER, Alexandre Wagner. A variacao
cambial e o equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos: comentarios ao acérdéo
do Superior Tribunal de Justica, Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, ano 1,
n. 1, p. 3, jan./mar.2003.
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113 «

E em raz&o disso que na doutrina de Caio Té&cito [...] o equilibrio

financeiro, ou, conforme a terminologia consagrada, o principio da equacéo
financeira dos contratos tem a funcédo dinAmica de garantir, mediante o justo regime
de tarifas razoaveis, a continuidade e melhora do servi¢o concedido.”

Para Alexandre dos Santos Aragdo'*, o equilibrio econdémico-

financeiro é uma via de mao dupla:

O equilibrio contratual resulta de uma equac¢do econdmico-financeira
complexa, inclusiva de todos os fatores favoraveis e desfavoraveis a
ambas as partes. Se as aleas extraordinarias em questdo ocorrerem
desonerando o0 concessionario, o contrato deve ser revisto em
beneficio do poder concedente ou dos usuérios. Ndo se trata de
sancdo ou gravame para O concessionario, mas apenas da
manutengdo do contrato em seus termos econdmicos iniciais, da
mesma forma que ocorreria, caso a alea extraordinaria estivesse
onerando o concessionario. O que se visa em ambos 0s casos é
evitar o enriguecimento injustificado de qualquer das partes. O
equilibrio econémico-financeiro €, portanto, uma garantia de mao-
dupla, razdo pela qual os reguladores também devem estar
constantemente atentos pra eventuais desequilibrios em favor dos
concessionarios.

Portanto, a equacao entre 0s encargos e a remuneragao constitui a

causa da concessao, tanto para o concessionario como para o concedente **°.

Dessa forma, ocorrendo o evento que desequilibre a relacdo contratual
em favor da Administracédo Publica, a recomposicdo da equacéo inicial deve ocorrer.
Por outro lado, a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro em favor da
Administracdo Publica ndo constitui gravame ou sang&o para 0 concessionario, mas
apenas a aplicagdo das normas juridicas ao contrato por ele firmado, mantendo-se

0s termos econdmicos iniciais. **°

13 TACITO, Caio. Concesso de energia elétrica — Tarifas — Equilibrio econdmico financeiro. Parecer.

Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 203, p. 408, jan./mar. 1996.

14 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos publicos. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2008.p. 637.

15 TACITO, Caio. Direto administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975. p. 233.

% MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico publico: a equacdo econdmico-
financeira dos contratos. S&o Paulo: Verbatim, 2011. p. 51.
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José Anacleto Abduch Santos sustenta que o objetivo do
principio do equilibrio econdmico-financeiro é assegurar a permanéncia da situacéo
juridica original. Para o referido autor**”

O que se imp0Be, apenas, é que todas as adequacdes da equacgéo

econdmico-financeira sejam realizadas de forma a perseguir o ideal de

justica, em face do interesse publico posto sob tutela da

Administracdo Publica. O produto de qualquer recomposicado

econdbmico-financeira ndo deve ensejar situacdo mais vantajosa,

tampouco mais onerosa, para 0 concessionario, em relagédo a situacao
juridica originalmente definida no contrato de concessao. Igualmente,

0 poder concedente ndo deve ser prejudicado, nem auferir vantagens

nao estabelecidas originalmente em face de qualquer modificacdo das

condi¢cbes econdmico-financeiras da relagdo contratual. O objetivo do

principio do equilibrio econdmico-financeiro é, entdo, assegurar a

permanéncia da situacgéo juridica original.

O objetivo, portanto, do principio do equilibrio econémico-financeiro é
assegurar a permanéncia da situacdo juridica original, mantendo assim “as
condigcdes efetivas da proposta” conforme previsdo contida no art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988.

2.6 Distribuicdo de riscos nos contratos de concessao

De acordo com a Lei 8.987/95, considera-se concessdo de servi¢co

publico *® “[..] a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio
de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e

risco e por prazo determinado.”

Salienta-se, que a Lei de Concessoes, utiliza a expressao, “por sua

conta e risco” *°. Ou seja, o delegatario passara a executar determinado servico

7 SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concess&o de servigos publicos: equilibrio

econdmico-financeiro. Curitiba: Jurua, 2010. p. 236.

18| ei 8.987/95, art. 2, inc.ll.

9 para Fernanda Schuhli Bourges, “A expressao ‘por conta e risco do concessionario & apta a gerar
concepgdes distintas, que podem causar equivocos. De um modo geral, a caracteristica ‘por conta
e risco’ é entendida como a auséncia de remuneragéo por parte do poder concedente. Ela decorre
da exploracdo empresarial da atividade, e, se o concessionario for bem sucedido lucrard, se néo,
arcara com 0s prejuizos. Importante considerar, no entanto, que o servico publico concedido
continua sendo publico, desse modo, ele também é prestado por conta do poder concedente, muito
embora o concessionario assuma direitos e obrigagbes em nome préprio, pois 0 servigo continua
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publico, por sua conta e risco. Entretanto, faz-se necesséario apresentar o que
significa tal expressdo dentro de uma concessao de servigcos publicos e qual a sua

relacdo com o instituto do equilibrio econdmico-financeiro. *?°

Isso porque, a reparticdo dos riscos € um elemento essencial das
convencgdes de delegacdo de servico publico e € um elemento determinante do

equilibrio contratual.

Para isso, € preciso distinguir os riscos a serem cobertos pelo poder
concedente daqueles e os riscos que correrdo por conta do concessionario %2, De

acordo com os ensinamentos de Marcos Augusto Perez'?*

E que a Lei n°® 8.987/95, ao estabelecer que a concess&o se da “por
sua conta e risco” referindo-se a esfera de responsabilidades do
concessionario, na verdade ndo transfere normativamente todos os
riscos da concessdo ao concessionario, mas tdo somente aqueles
gue 0 negdcio (o contrato), em funcdo de suas condicionantes
econdmico-financeiras, estabelecer.

Na realidade, é o contrato de concessao que vai estabelecer quais 0s
riscos estdo a cargo do concessionario e quais 0s riscos estdo a cargo do

concedente.

E o edital de licitagcdo que estabelece, em sua esséncia, 0s riscos que

serdo atribuidos as futuras partes contratantes naquele projeto concessionario. E

sob o regime de direito publico e sob a titularidade estatal.” BOURGES, Fernanda Schuhli.
Servi¢cos publicos concedidos: acesso e remuneracdo. Curitiba: Jurua, 2008. p. 170.

20 De acordo com Iggor Gomes Rocha, sobre a definicdo de risco: “Sera imprescindivel, além disso,
tracar um conceito juridico operativo de risco para que se possa cumprir o objetivo proposto. Nesse
quesito, ha uma flagrante auséncia no sistema juridico patrio da materializacdo de uma definicdo de
risco. Ha na legislagdo nacional diversas mengdes, em contextos distintos, aos riscos inerentes aos
contratos administrativos, entretanto, ndo ha uma definicdo legal ou mesmo a estipulacdo de
critérios normativos para a sua identificacdo. Tal empreitada fica a cargo da propria pratica no
direito contratual publico, da jurisprudéncia, e, por 6bvio, da doutrina.” ROCHA, Iggor Gomes.
Concessédo de servico publico e parceria publico-privada — da garantia ao equilibrio econémico-
financeiro a partilha contratual de riscos. In: GONGCALVES, Guilherme de Salles; GABARDO,
Emerson (Coord). Direito da infraestrutura: temas de organiza¢do do Estado, servigos publicos e
intervencdo administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 99.

12l PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessdo de servico publico. Belo

Horizonte: Forum, 2006. p. 149.

MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 706.
128 PEREZ, op.cit., p. 131.

122
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com base em todos os riscos envolvidos, que os licitantes apresentardo sua

proposta no certame. *2*

Vale dizer, a definicdo dos riscos no contrato de concessdo esta
intimamente ligado com o0s custos que serdo apresentados a Administracéo Publica.
Por essa razéo, os riscos devem ser conhecidos e estimados: isso é imposto a
ambos os contratantes (concedente e concessionario), em prol da estabilidade do

projeto. 1%
Marcos Augusto Perez *?° sustenta que:

O correto planejamento da concessdo deve ter como um de seus
objetivos a identificagdo dos riscos a ela inerentes para que estes
riscos obtenham tratamento contratual expresso. Melhor dizendo, a
identificacao dos riscos de uma concessao € essencial ndo s6 para a
verificacdo de sua viabilidade econdmica e financeira, como também
deve conduzir, do ponto de vista estritamente juridico, a previsao
expressa dos riscos contratuais, dos mecanismos de atenuacdo
contratual destas aleas e dos mecanismos contratuais de solucdo de
eventuais conflitos entre as partes (divisdo de 6nus, inclusive), que
sejam relacionados a superveniéncia de situacao fatica identificada
com 0s riscos previstos nos estudos prévios a contratacao.

Portanto, o contrato de concesséo deve estabelecer a correta alocacao
dos riscos de determinado projeto concessionario, a fim de mitigar seus efeitos. O
planejamento da concessédo, guanto aos riscos a serem alocados, é de fundamental
importancia para a propria preservacdo dos fins da concessdo e a solugdo de

controvérsias.

124 Margal Justen Filho no mesmo sentido salienta que: “A exteriorizagdo mais direta do risco do

concessionario relaciona-se com tarifa. O risco é ‘precificado’ ndo apenas na acepgao de comportar
uma avaliagdo financeira, mas também no sentido de integrar-se no valor da tarifa. Isso significa
gue, quanto maior o risco do concessionario, tanto mais elevada sera a tarifa. A incerteza sobre os
custos necessarios a efetiva obtencdo dos beneficios pretendidos pelo empresario se traduz em
custos de transacdo, o que significa que o empresario transfere para o preco as incertezas e
insegurancas que entram sua atividade. Tal evidencia que a ampliacdo do risco do concessionario
€ incompativel com a realizagao do objetivo da tarifa mddica. Se uma das finalidades essenciais da
delegacéo é assegurar a prestagdo do servico publico mediante tarifas mddicas, uma decorréncia
inafastavel € a ponderacdo do risco a ser atribuido ao concessionario.” JUSTEN FILHO, Marcal.
Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p. 78.

125 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 115.

126 PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessdo de servico publico. Belo
Horizonte: F6rum, 2006. p. 139.
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Existem tipos de riscos existentes no contrato de concess&o: oS riscos

enddgenos e os riscos exdgenos. De acordo com Carvalho e Oliveira'?”

Os riscos enddgenos sdo aqueles que podem ser reduzidos pela
identificacdo e atribuicdo de seu controle as partes que possuam o0
incentivo adequado para diminuir a0 maximo a sua exposi¢édo a eles
(riscos de construcdo e de financiamento). Os riscos exdgenos sao
aqueles que ndo podem ser controlados pelas partes envolvidas em
um contrato, isto é, a origem dos riscos ndo pode ser alterada pela
acéo direta dos envolvidos no empreendimento.

Nesse sentido, qualquer alteracdo, seja ela exdgena ou endbgena,
unilateral ou circunstancial, deve respeito a equacao econémico-financeira definida

pelas condi¢8es contratuais. %

O projeto de concessao de servico publico deve ser construido com a
avaliacao objetiva de todos os riscos envolvidos, sejam eles enddégenos e exégenos.
Entretanto, ndo ha como se prever a ocorréncia dos riscos. Ha4 que se elencar os
possiveis eventos que possam ocorrer e desenvolver, a partir dai, instrumentos que
protejam a relagcdo contratual, como a previsdo de contratos de seguros para

determinadas situacées, procedimentos de reequilibrios, entre outros. *2°

Ou seja, prever alocar corretamente 0s riscos da concesséao significa
avaliar a viabilidade econdmica e financeira do projeto concessionario, determinar a
incidéncia de responsabilidade das partes contratantes, elaborar mecanismos de
solucdo de controvérsias no caso da ocorréncia fatica dos possiveis riscos, e ainda

garantir a modicidade das tarifas.

127 CARVALHO, Antonio Gledson de; OLIVEIRA, Roberto Guena. Avaliagdo do equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos de concessdo de rodovias de S&do Paulo. Local: FIPE,
2001

128 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigo publico. Sao Paulo: Malheiros,
2010. p. 390.
o Iggor Gomes Rocha afirma que “[...] com base nisso, ndo se sustenta mais a pratica da
contratacdo publica baseada em modelos, costume no pais. HA que se elaborar uma adequada
identificacdo da matriz de risco especifica adaptada a sua situacdo e ao seu contexto. Tarefa
ardua, sem duvida, mas que da qual ndo se pode fugir’. ROCHA, Iggor Gomes. Concesséo de
servigo publico e parceria publico-privada- da garantia ao equilibrio econémico-financeiro a partilha
contratual de riscos. In: GONCALVES, Guilherme de Salles; GABARDO, Emerson (Coord). Direito
dainfraestrutura: temas de organizacdo do Estado, servicos publicos e intervengdo administrativa.
Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 122.
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2.6.1 Alea ordinaria e extraordinaria

130, u[” ] as

De acordo com a conceituacdo de José Cretella Junior
aleas sdo acontecimentos futuros que influem na economia dos contratos
administrativos.” Como os contratos de concessdo, sdo contratos firmados para
serem executados em longo prazo, pode haver acontecimentos futuros, que possam

interferir na execucdo dos contratos.

Quando o particular contrata com a Administracéo Publica fica sujeito a
dois tipos de aleas: a &lea ordinaria (empresarial) e a &lea extraordinaria™®*, que

compreende as chamadas alea administrativa e a alea econdmica.

A é&lea ordinaria ou empresarial compreendem 0S riscos normais a

serem suportados pelo préprio concessionario.
Na visdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello 32

Com efeito, uma vez que 0 concessionario exerce um servico estatal,
mas por sua conta, risco e perigos, € natural que, a moda de qualquer
empreendimento comercial ou industrial, se sujeite a certa alea, certo
risco. Pode, portanto, ser como outro empreendedor, integralmente
bem-sucedido, parcialmente bem-sucedido ou mal-sucedido em suas
expectativas legitimas de sucesso econdmico. E necessario, entéo,
distinguir entre os riscos a serem cobertos pelo poder concedente.
Para proceder a tal distincdo € comum recorrerem 0s autores a
doutrina francesa, em que se discrimina a alea ordinaria,
correspondente aos riscos normais, a serem suportados pelo
concessionario [...]

Isso significa que existe um risco empresarial assumido pelo

concessionario no momento da sua contratacdo com o Poder Puablico. Essa é&lea

139 Cretella Junior ainda afirma que “[...] em nossa lingua, o adjetivo aleatério, da mesma raiz que o

nome de que deriva, significa: sujeito a acontecimentos ou contingéncias imprevistas, dependente
de circunstancias favoraveis ou desfavoraveis, fortuito, casual.” CRETELLA JUNIOR, José.
Tratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. v. 3. p. 65.

¥ Para Marcal Justen Filho, “[...]a distingdo entre ordinariedade e extraordinariedade se relaciona
com a probabilidade da ocorréncia dos eventos. O critério diferencial ndo é a mera possibilidade do
evento, o que tornaria indtil a distingao: todo evento possivel seria previsivel e, por isso, integraria a
area ordinaria. Logo comporiam a alea extraordinaria apenas 0s eventos impossiveis, 0s quais
nunca ocorreriam por sua propria definicdo.” JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito
administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2013. p. 432.

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 755.
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7

ordinaria, que € assumida pelo concessionario, ndo € passivel de reequilibrio

econdmico financeiro, na eventualidade da sua ocorréncia. **

A alea ordinaria ou empresarial, que esta presente em qualquer tipo de
negocio; é um risco que todo empresario corre, como resultado da prépria flutuacéo
do mercado e sendo previsivel, por ele responde o particular. Por outro lado, existe a

alea extraordinaria que compreende a alea administrativa e a alea econémica. ***

A alea administrativa é caracterizada como alea extraordinaria uma vez
gue decorre de atos da propria Administracdo Publica que interfere na execucéo do
contrato de concessdo. Tais atos podem interferir na execugdo do contrato por
razbes de interesse publico, por normas emanadas de autoridades publicas que
incidam sobre o contrato, ou ainda por acdes ou omissfes da Administracdo que
tenham repercusséao direta sobre as atividades do concessionario.

Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro *

afirma que:

Alea administrativa, que abrange trés modalidades: uma decorrente
do poder de alteragdo unilateral do contrato administrativo, para
atendimento do interesse publico; por ela reponde a Administracéo,
incumbindo-lhe a obrigacdo de restabelecer o equilibrio
voluntariamente rompido; a outra corresponde ao chamado “fato do
principe”’, que seria um ato de autoridade, ndo diretamente
relacionado com o contrato, mas que repercute indiretamente sobre
ele; nesse caso, a Administracdo também responde pelo
restabelecimento do equilibrio rompido; a terceira constitui o fato da
Administracéo, entendido como toda conduta ou comportamento desta
gue torne impossivel, para o co-contratante particular, a execucao do
contrato ou, de forma mais completa, é toda acdo ou omissdo do
Poder Publico que, incidindo direta e especificamente sobre o
contrato, retarda, agrava ou impede a sua execucao.

133 Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que “[...] no direito francés a alea ordinaria, isto &, o risco

a ser enfrentado pelo concessionario sem socorro do Poder Publico, envolve ndo sé os casos em
gue este, por ineficiéncia, negligéncia ou incapacidade, sofre prejuizos, mas também as hipdteses
em que sua deterioracdo patrimonial advém de oscilagdes normais dos pregcos de mercado,
insuficiente afluxo de usuérios, ou promana de ado¢cdo de medidas gerais, exaradas pela Poder
Pudblico, que afetem indiscriminadamente toda a coletividade, sem repercusséo especial sobre o
concessionario e sem lhe tornar ruinosa a exploragdo do servico.” MELLO, Celso Antbnio
Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 709.

13 para Marcus Vinicius Bittencourt “Tanto o direito francés, assim como o brasileiro delimitam a alea
ordinaria, equivalente aos riscos normais de qualquer empreendimento, a serem suportados pelo
concessionario, da alea extraordindria, que se reparte em alea administrativa e alea econdémica. A
guestdo principal consiste em que somente € possivel identificar a ordinariedade ou
extraordinariedade do risco em face do caso concreto e das circunstancias especificas de um certo
empreendimento.” BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Controle das concessdes de servico
publico. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 142.

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 283.
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A 4lea econ6mica, também caracterizada como &lea extraordinaria,
“corresponde a circunstancias externas ao contrato, estranhas a vontade das partes,
imprevisiveis, excepcionais, inevitaveis, que causam desequilibrio muito grande no
contrato”. A alea econOmica abrange acontecimentos, portanto, que ndo decorrem

da vontade de nenhuma das partes. **
Caio Tacito *’, no mesmo sentido, conceitua que:

A alea econdmica é, por natureza, extraordindria, excedente aos
riscos normais admitidos pela natureza do negécio. Os fendbmenos da
instabilidade econbmica ou social (guerras, crises econbémicas,
desvalorizacdo da moeda) sdo as causas principais do estado de
imprevisdo, tanto pela importancia do impacto de seus efeitos, como
pela imprevisibilidade de suas consequéncias. A sua génese podera,
no entanto, vincular-se a acontecimentos nhaturais (terremotos,
inundacdes, incéndios, desmoronamentos), ou a intervencdes
administrativas ou legais (controle econdmico, bloqueio de precos)
que induzem a greve e inesperada rotura do equilibrio financeiro do
contrato.

Portanto, sempre que o contrato de concesséo for influenciado por
incidéncia de fatores imprevisiveis, extremamente onerosos, que afetem o equilibrio
econOmico-financeiro do contrato, se esta diante da é&lea econbmica

extraordinaria.**®

Na pratica, ha uma dificuldade muito grande em se “enquadrar’
determinada situacdo ou acontecimento na teoria das aleas. Para Margal Justen
Filho™®:

A diferenca entre alea extraordinaria e alea ordinaria somente é
simples quando se examinam situagbes extremas. A medida que o

grau de ordinariedade se reduz, aumenta o0 grau de
extraordinariedade - e vice-versa. Mas é impossivel estabelecer um

1% p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 283.

3" TACITO, Caio. Direto administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 1975. p. 210.

138 Sobre esse assunto, Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que “A alea econdmica na Franga
concerne aos riscos derivados de situacdes andmalas, excepcionais e imprevisiveis — como crises
econdmicas, bloqueio econdmico, desvalorizacdo da moeda pelo Governo ou até acidentes
naturais, tais um terremoto, uma grande inundacdo — que afetam violentamente o equilibrio da
equacao e lavariam a ruina do concessionario. Os prejuizos derivados de tais acontecimentos
configurados de é&lea econbmica sdo, de acordo com a doutrina e jurisprudéncia francesa,

partilhados entre o concedente e o concessionario. Em relacdo a eles é que se invoca a teoria da

imprevisdo.” MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sao Paulo:

Malheiros, 2012. p. 707.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo:

Ed. Revista dos Tribunais, 2013. p. 432.

139
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limite exato, em que certa situacdo deixaria de integrar uma categoria
e passaria a compor outra.

“

Nesse sentido, como afirma Egon Bockmann Moreira'®, “a
classificacdo genérica entre alea ordinaria e alea extraordinaria € pouco Util nas

concessoes”.

E o que acaba acontecendo, na maioria das vezes é que a aplicacao
da teoria das aleas ordinaria e extraordinaria ndo resulta em solucdo do problema
juridico concreto, mas, ao contrario, gera novos impasses, inseguranca e, algumas

vezes, cria, até mesmo, novos problemas. '

2.7 A equacdo econdmico-financeira

Como ja exposto, o equilibrio financeiro ou equacéo financeira do contrato
€ uma relacdo que foi estabelecida pelas proprias partes contratantes no momento da
celebracdo do contrato, ente um conjunto de direitos do contratante e um conjunto de

encargos deste, que pareceram equivalentes, dando-se o nome de equacéo. **2

O momento de formacdo da equacdo econdmico-financeira inicia-se
com a elaboracdo do edital de licitacdo e se formaliza a partir da efetiva
apresentacdo e o aceite da proposta oferecida pelo licitante vencedor do certame.**
Entretanto, passa a produzir seus efeitos apenas apds a assinatura do contrato de

concesséo. De acordo com Marcal Justen Filho ***

A equagédo econdmico-financeira delineia a partir da elaboragéo do ato
convocatério. Porém, a equacdo se firma no instante em que a
proposta é apresentada. Aceita a proposta pela Administracdo, esta

1“9 MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Malheiros,

2010. p. 401.

1 PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessdo de servigo publico. Belo
Horizonte: Férum, 2006. p. 115.

*2 MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 613.

43 Conforme preceitua Egon Bockmann Moreira “[...] afinal, o negdcio firmado entre concedente e
concessionaria advém da integracéo entre as previsGes abstratas da lei e do edital com os termos
concretos da proposta vencedora. Esta € que confere determinacdo e certeza ao contrato —
inclusive definindo seu equilibrio econdmico-financeiro.” MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das
concessodes de servico publico. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 229.

144 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2013. p. 775.

1
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consagrada a equacdo econdmico-financeira dela constante. A partir
de entéo, essa equacao esta protegida e assegurada pelo Direito.

E de extrema importancia se definir o momento da formac&o da equacao
econdmico- financeira, pois a partir deste instante, se estabelecem os direitos e
deveres dos contratantes quanto aos riscos estabelecidos naquela concessdo. A
Lei 8.987/95, em atendimento do disposto no art. 175, inc. lll da Constituicdo Federal
estabelece a politica tarifaria das concessdes de servi¢os publicos.

Conforme exp&e Antdnio Carlos Cintra do Amaral **°:

A politica tarifaria estabelecida pela legislagdo repousa na equacao
econbmica do contrato de concessao, que abrange, de um lado, a
receita tarifaria e as receitas alternativas, complementares, acessorias
ou de projetos associados, com vista a modicidade da tarifa (art. 11 da
Lei 8.987/95), e, do outro, 0s custos, 0 6nus da concessao (no caso
de licitagdo de maior oferta), a amortizacdo dos investimentos
efetuados pela concessionaria e o lucro. Tudo isso esta relacionado
com o0 prazo da concessao, que se ndo integra é, pelo menos,
parametro para a fixagdo da equagdo econdmica do contrato. Essa
situacdo pode ser assim graficamente exposta:

1* AMARAL, Antbnio Carlos Cintra. Parecer. Consulta formulada pela Associacio Brasileira de
Concessionarias de Rodovias- ABCR sobre a legalidade do Edital de Concorréncia n. 001/2008, da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres- ANTT, que tem por objeto a concessdo para
exploragdo do Sistema Rodoviario das BR's 116 e 324, no Estado da Bahia. In: CARVALHO, André
Castro (Org). Contratos de concessao de rodovias: artigos, decisdes e pareceres juridicos. S&do
Paulo: MP Editora, 2009. p. 101.
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Fonte: AMARAL, Antbnio Carlos Cintra. Parecer. In. CARVALHO, André Castro (Org).
Contratos de concesséao de rodovias: artigos, decisbes e pareceres juridicos. Sado Paulo:
MP Editora, 2009. p. 101.

Celso Antdnio Bandeira de Mello

146

ensina que:

H& uma necesséria relacdo entre os encargos fixados no ato concessivo
e o0 lucro entdo ensejado ao concessionario. Uns e outro, segundo 0s
termos compostos na época, como pesos distribuidos entre dois pratos
da balanca fixam uma igualdade de equilibrio. E este equilibrio que o
Estado ndo s6 ndao pode romper unilateralmente mas deve, ainda,

procurar preservar.

Dessa maneira 0 que deve ser preservado € a relacdo estabelecida

entre 0s encargos e a remuneracio pactuada entre os contratantes na proposta. E,

portanto, a proposta oferecida pelo particular contratado que vincula a sua relagao

com a Administracdo Publica.

146

MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 754.
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Nesse sentido, Eugénia Cristina Cleto Marolla**’, também explica que:

Para serem mantidas as efetivas condi¢cbes da proposta (constantes da
oferta vencedora do certame licitatério que precede o contrato), a
Administracdo tera de manter integra a equacdo econdémico-financeira
inicial. Ao aceitar a proposta apresentada pelo concessionéario, a
Administracdo Publica a considera iddbnea para cobrir os custos da
prestacdo do servico e para garantir ao concessionario uma margem de
lucro, anuindo com a relacdo entre encargos e vantagens apresentadas.
Apo6s a celebracéo do acordo, essa relagcdo passa a produzir efeitos e a
remunerag¢do do concessionario deve assegurar “os termos econémicos
gque as partes assumiram ao compor o ajuste da equacao econdmico-
financeira, traduzido na proposta aceita ao cabo da licitacao”.

Diferentemente do contrato de direito privado em que o equilibrio
contratual se estabelece em relacdes do tipo a=b, ou seja a obrigacdo de “a”

corresponde a obrigacédo “b”, o equilibrio contratual nos contratos administrativos,

pode ser entendida da seguinte maneira, na concepcéo de Georges Péquignot X4

O equilibrio do contrato de direito privado é estatico, do tipo a=b, na
gual a equivale a obrigacdo assumida e b equivale a remuneracao
pactuada. Ja o contrato administrativo constitui uma propor¢éo do tipo
a/b=a’/b’. A prestagédo e remuneracdo a e b assumidas contratualmente
pela parte em um contrato de direito privado deverdo permanecer
inalteradas no curso da relacdo contratual, ao passo que no contrato
administrativo, se a Administracdo substitui uma obrigacdo a' pela
obrigacéo original, a remuneracéo original b devera ser substituida pela
remuneracao b' visando manter o equilibrio do contrato.

E indaga-se, porque se utiliza a expressédo equilibrio “econébmico” e
“financeiro” para se referir ao equilibrio contratual que deve ser mantido nas

concessoes de servico publico?
Conforme afirma Arnold Wald:

[...] ndo obstante a doutrina e a jurisprudéncia nacional dominantes
considerarem que as duas formas de equilibrio se identificam, deve
ser ponderado que o legislador — e especialmente o constituinte — ndo
usa palavras inuteis e que, no Brasil, havia raz8es especiais para usar
uma terminologia que abrangesse tanto 0s aspectos econdmicos

como os financeiros da equac&o contratual”. **°

17 MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessfes de servigo publico: a equagdo econdmico-

financeira dos contratos. S8o Paulo: Verbatim, 2011. p. 54.

148 PEQUINOT, Georges apud SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concessdo de
servicos publicos: equilibrio econdmico-financeiro. Curitiba: Jurua, 2010. p. 135.

19 WALD, Arold. O equilibrio econdmico e financeiro no direito brasileiro: a contribuicdo do
Professor Caio T4acito. In: DIREITO, Carlos Alberto Menezes (Org). Estudos em homenagem ao
Professor Caio Tacito. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 89.
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Mario Henrique Simonsen esclarece que enquanto a equacdo econémica
se refere a rentabilidade global do contrato, a equacdo financeira significa a
manutencdo das entradas (receitas) e saidas (desembolso) de recursos financeiros do

concessionario, na forma e no ritmo inicialmente previstos pelo contrato. **°

O equilibrio econémico relaciona-se com a rentabilidade global do negdcio.
Isto significa que o contratante pode sofrer prejuizo durante um ou alguns meses, se 0s
demais lhe proporcionarem lucros tais que o compensem plenamente, resultando em que
0 contrato tenha sido, na verdade, lucrativo como um todo, a despeito dos meses
desfavoraveis. E isto que se espera do concessionario: que formule proposta que lhe

assegure resultado econémico satisfatério na soma final do contrato. ***

Ja o equilibrio financeiro, por sua vez, corresponde ao suficiente fluxo
de recursos financeiros, sem 0s quais a concessionarias ndo consegue prover,

adequadamente, o servico que |he foi outorgado. **

Veja-se ainda que o lucro a ser obtido pelo concessionario encontra-se
na equacao financeira estabelecida entre as partes no momento da execucédo do

contrato. Conforme afirma Celso Anténio Bandeira de Mello. *°3

O contrato administrativo, por parte da Administracdo, destina-se ao
atendimento das necessidades publicas, mas por parte do contratado
objetiva um lucro, através da remuneracdo consubstanciada nas
clausulas econdbmicas e financeiras. Esse lucro h& que ser
assegurado nos termos iniciais do ajuste, durante a execug¢do do
contrato, em sua plenitude, mesmo que a Administracdo se veja
compelida a modificar o projeto, ou o0 modo e forma da prestacao
contratual, para melhor adequagéo as exigéncias do servigo publico.

Vale lembrar, entretanto, que “[...] o lucro dos concessionarios néo

devem ficar aquém ou além da justa remuneracéo do capital.” *>*

%0 SIMONSEN apud WALD, Arnold. O equilibrio econdmico e financeiro no direito brasileiro: a

contribuicdo do Professor Caio Técito. In: DIREITO, Carlos Alberto Menezes (Org). Estudos em
homenagem ao Professor Caio T4cito. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 90.

1 TANAKA, Sonia Yuriko Kanashiro. Concepcgédo dos contratos administrativos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007. p. 184.

2 MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico publico: a equacdo econdmico-
financeira dos contratos. Sdo Paulo: Verbatim, 2011. p. 196.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 613.

1% TACITO, Caio. Temas de direito publico: estudos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. v. 2.
p. 253.

1
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CAPITULO 3 FATORES DE DESEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO

3.1 A guebra da equacdo econdmico-financeira

Vérios sdo os fatores que podem romper o equilibrio econémico-
financeiro de um contrato de concessdo. Tais fatores vdo desde a alteragao
unilateral do contrato pela Administracdo Publica visando atender ao interesse
publico até a fatores externos e imprevisiveis que possam repercutir no equilibrio

contratual.

Fato é que nem todo fator de desequilibrio contratual gera o direito de
reequilibrio. Como vimos, existe a alea ordinaria, ou seja, a alea cuja qual 0s riscos
sdo integralmente assumidos pelo concessionario decorrentes do negoécio. A alea
extraordinaria, em sua esséncia, gera o direito ao reequilibrio contratual, pois sao
riscos ndo assumidos pelo concessionario no momento do oferecimento da sua

proposta.

Nesse sentido, € preciso, portanto, que o desequilibrio contratual seja
“‘juridicamente qualificado” para incidir o direito a sua recomposicédo dentro da

economia do contrato. Nas palavras de Iggor Gomes Rocha *:

Em outras palavras: é necessario que o desequilibrio seja qualificado
pelo ordenamento juridico. Ele pode existir sem que dai decorra um
dever do contratante de recompor a equacéo inicial do contrato, e
um correspondente direito do contratado a essa recomposi¢cdo. O
desequilibrio € sempre econdmico-financeiro, mas pode decorrer do
risco do negocio, hipétese em que a concessionaria ndo tem direito a
revisdo contratual, para restabelecer a equagdo econbémico-
financeira inicial. O desequilibrio econémico-financeiro é condi¢édo
necessaria, mas nao suficiente para caracterizar o desequilibrio
juridico.

Isso significa que o contrato pode estar com o equilibrio econémico-

financeiro em total desequilibrio, sem que surja o dever juridico de ser reequilibrado

! ROCHA, Iggor Gomes. Concesséo de servigo publico e parceria publico-privada — da garantia ao
equilibrio econdmico-financeiro a partilha contratual de riscos. In: GONCALVES, Guilherme de
Salles; GABARDO, Emerson (Coord). Direito da infraestrutura: temas de organizacédo do Estado,
servigos publicos e intervencao administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 110.
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pela parte beneficiada, e o correspondente direito da parte prejudicada solicitar tal

recomposicgao.

Assim, apenas se houver a ampliacdo ou reducdo dos encargos e
vantagens originalmente previstas em contrato ou ainda se advirem fatos
supervenientes e imprevisiveis e de efeitos incalculaveis, as partes podem

requerer a recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro original.

Conforme se verd o desequilibrio somente se caracteriza como
“juridico” se tiver sido causado pela “alteracdo unilateral do contrato” pela
Administracdo Publica, por um “fato da Administracéo”, pelo “fato do principe” ou

por determinado fato incluido na “teoria da imprevisédo”.

Dessa forma, o ordenamento juridico estabelece determinadas
hipéteses em que o desequilibrio ocasionado por um desses fatores gera o direito

e o dever de se estabelecer o respectivo reequilibrio contratual.
Conforme preceitua Celso Anténio Bandeira de Mello

Em suma: a lei prevé o dever de se restaurar a equagdo econémico-
financeira tanto nos casos em que a Administracdo, para atender a
conveniéncia publicas, valendo-se de suas competéncias contratuais,
modifica o inicialmente ajustado, afetando o equilibrio inicial, quanto
nos hipéteses em que, valendo-se de competéncia extracontratual,
expede providéncia que repercute sobre a equacdo original de
maneira gravosa para o contratado, como, afinal, em outros casos nos
quais ditos efeitos danosos nao provém da acdo de quaisquer das
partes, mas de forca maior ou de eventos imprevisiveis ou de
consequéncias imprevisiveis.

Uma vez ausentes 0S pressupostos necessarios para a caracterizagao
do rompimento do reequilibrio econémico-financeiro, ndo ha que se falar em

reequilibrio contratual.

Assim, por exemplo, se ficar evidenciado que ndo houve a ampliagao
ou reducdo dos encargos previstos originalmente, ou ainda que determinado
evento ocorreu antes da formulacdo da proposta, ou que era perfeitamente
previsivel a ocorréncia de determinado fato, ndo se justifica o reequilibrio

econdmico-financeiro.

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Pareceres de direito administrativo. S0 Paulo: Malheiros,
2011. p. 190.
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De toda forma, ndo se relaciona o equilibrio econdmico-financeiro
com as margens de lucros das partes envolvidas no contrato. Conforme ja
ressaltado, o que se visa € preservar é a situacao juridica original que motivou a

contratacao.
Nas palavras de Marcal Justen Filho*

N&o é suficiente alegar que o contratado possuiria margens de lucro
suficientemente elevadas para arcar com o0 prejuizo. Nem caberia
argumentar que o contratado, em ocasifes anteriores, obteve grandes
vantagens nem contratacbes administrativas ou que, diante de
eventos semelhantes, ndo pleiteou recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro da contratacdo. Todos esses argumentos Sao
impertinentes. Se a proposta consignava margem de lucro muito
elevada, a Administracdo poderia té-la desclassificado por ser
excessiva. Se ndo o fez e homologou o resultado, reconheceu
formalmente a vantajosidade dela. Os eventos passados e atinentes a
outras contratagbes nao interferem sobre o contrato afetado pelo
equilibrio.

Além disso, ndo importa se o evento causador do desequilibrio causou
excessiva onerosidade ou ndo. Se tal evento impactou no equilibrio do contrato, tal

evento é passivel de reequilibrio *.

Além disso, o reequilibrio contratual deve ser concomitante ao evento
desequilibrador. De acordo com o art. 9, 8 4° da Lei n° 8.987/95, estabelece-se que
“[...] para casos em que ha a alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial
equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo,

concomitantemente a alteragéo.”

® JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 14. ed.
Sao Paulo: Dialética, 2010. p. 777.

* Conforme ensina Renata Faria Silva Lima: “Em relacdo a onerosidade excessiva, também
entendemos que o direito subjetivo do contratado dela prescinde, quaisquer que sejam as teorias
aplicaveis para fins de reequilibrio. Exige-se como pressuposto apenas ‘0 agravamento da posi¢cao
do particular’, ‘a elevagéo dos seus encargos’, em fungdo das aleas extraordinarias (administrativa
ou econdmica) ou, ainda, de caso fortuito ou de forca maior. O principio do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato administrativo deve assegurar ‘as condigbes efetivas da proposta’. Nao
importa perquirir se 0os encargos do contratado foram majorados de forma infima ou de forma
insuportavel. O particular tem o direito subjetivo a correlacdo entre os encargos e a sua
remuneracdo. Por Obvio, qualquer alteracdo dos encargos, por menor que seja, implicard
necessariamente o desequilibrio desta equacgdo, a autorizar o seu reequilibrio. O principio visa,
sobretudo, a correlagdo entre encargos e a remuneracao correspondente, de acordo com o espirito
lucrativo que é elementar aos contratos administrativos.” LIMA, Renata Faria Silva Lima. Equilibrio
econdmico-financeiro contratual: no direito administrativo e no direito civil. Belo Horizonte: Del
Rey, 2007. p. 150.
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Logo, prevé o ordenamento juridico que o restabelecimento da
equacao financeira deve ser realizada simultaneamente ao evento que ensejou 0

desequilibrio contratual. ®

3.2 Alteracgéo unilateral dos contratos de concessé&o

A Lei 8.666/63 (Lei Geral de Licitacfes) estabelece em seu art. 65, 8§6°,
gue “em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do
contratado, a Administracdo devera restabelecer o equilibrio econémico-financeiro
inicial”.

Além disso, a Lei 8.987/95 (Lei Geral das Concessdes) também
estabelece em seu art. 99 § 4° que “em havendo alteragao unilateral do contrato que
afete o seu inicial equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente devera

restabelecé-lo, concomitantemente a alteracéo”.

Nesse sentido, o ordenamento juridico é claro em reconhecer que nos
contratos administrativos de concessao de servigco publico, a alteracdo unilateral
desses contratos promovida pela Administragdo Publica que impacte no equilibrio

econdmico-financeiro inicial enseja o respectivo dever de reequilibrio.

O poder de alteracéo unilateral confere a Administracao a possibilidade
de adequar o servico as exigéncias do interesse publico. Na realidade, quem ira
adequar o servico as necessidades publicas é o particular contratado, o

concessionario, ndo devendo caber a ele os encargos de tal adequagcéo. °

° Egon Bockmann Moreira, afirma que “E de se frisar que pouco ou nada valera ao projeto concessionario o
prestigio a ideia de que o desequilibrio atual possa ser recomposto por decisao judicial transitada em
julgado 10, 20 ou 30 anos depois (muitas vezes depois de encerrado o contrato). [...] Num cenario
péssimo, a prestacdo do servico publico serd prejudicada e o concessionario ficara detentor de um
precatorio. E evidente que nada disso atende ao interesse publico estampado na Lei Geral de
Concessbes.” MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010. p. 219.

® Na concepcgao de Maria Jodo Estorninho “Nestas situagdes em que, por alteragdes introduzidas pela
Administracdo, por motivos de interesse publico, o contraente particular vier a suportar encargos
superiores aos que ele tinha previsto, a Administracdo € obrigada a rever a propria clausula de
remuneracdo ou a pagar a justa indenizacdo. Nestes casos, a Administracdo ndo se responsabiliza
com fundamento na culpa mas sim no fato de sobre ela recairem, em primeira linha, os encargos
da satisfacdo das necessidades coletivas. N&o seria justo que tais encargos se viessem a repercutir
exclusivamente na esfera do particular que contrata com a Administragdo e que, assim, o interesse
publico fosse realizado a sua custa.” ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato
administrativo. Coimbra: Almedina, 1990.
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A alteracédo unilateral dos contratos de concessao pela Administracao
Publica faz parte da &lea extraordinaria administrativa. Isso porque, a satisfacdo das
necessidades coletivas ndo deve recair exclusivamente na esfera do concessionario,
dai a necessidade de se reequilibrar econémica e financeiramente os custos de tal

alteracdo contratual pretendida pela Administracao Publica.

Conforme afirma Eugenia Cristina Cleto Marolla , “[...] o poder de
alteracao unilateral das clausulas contratuais € uma das clausulas exorbitantes,
conferida a Administracéo pelo ordenamento juridico, em razdo da cura do interesse

publico que é a finalidade Ultima da atividade administrativa.”

Como vimos, o poder de alteracdo unilateral dos contratos
administrativos relaciona-se exclusivamente as clausulas regulamentares, ou nas

palavras de Edmir Netto de Aradjo ®

Esse poder de alteracdao unilateral € manifestacdo do principio da
supremacia da ordem publica, mas s6 alcangca, como se viu, as
clausulas regulamentares, pois o equilibrio contratual ndo pode ser
desvirtuado. Representa, ainda, a mais comum caracterizacdo das
clausulas exorbitantes, que possibilita & Administragcdo, em nome do
interesse publico, acompanhar as inovacgdes cientificas e tecnolégicas
em relacdo ao objeto do contrato, modificar o regime de execucdo do
contrato e suas quantidades nos limites legalmente permitidos,
observando o0 equilibrio contratual, e até mesmo, pbr fim
prematuramente ao contrato que se revele inconveniente, inoportuno,
ou inadequado a finalidade e ao interesse publico que determinaram a
contratagao.

A alteracao unilateral do contrato deve ser motivada por razbes de
interesse publico®. O concessionario, por sua vez, ndo pode deixar de cumprir as
determinacdes advindas da Administracéo Publica, cabendo-lhe apenas o direito ao
reequilibrio econdmico-financeiro na proporcdo dos aumentos dos encargos gerados

pela a medida estabelecida pelo Poder Publico.

" MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servigo publico: a equagdo econdmico-
financeira dos contratos. Sao Paulo: Verbatim, 2011.p.35.

® ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 5.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.p.57.

® Pedro Gongalves explica que “[...] ainda a proposito dos limites do poder de modificagdo, interessa
referir que a intangibilidade do objeto ndo pretende apenas proteger os interesses (privados) do
concessionario, que, alids, com uma remuneracao adequada poderiam ser conveniente atendidos.
Deve entender-se que esse limite também serve os interesses da transparéncia, da objectividade e
da neutralidade que regem o procedimento administrativo tendente & adjudicacdo da concessao.
Um ilimitado poder de modificacdo poderia traduzir-se numa completa desfiguracdo do contrato
celebrado e, desse modo, pér em crise o0 sentido do procedimento contratual enquanto momento de
determinacgéo transparente e aberta do objeto do contrato.” GONCALVES, Pedro. A concesséo de
servicos publicos: uma aplicacdo da técnica concessionaria. Coimbra: Almedina, 1999. p. 259.
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Assim, ao alterar unilateralmente o contrato, surge para a
Administracdo o dever de reequilibra-lo, sob pena da prépria extingdo da concessao.

Conforme ensina Egon Bockmann Moreira®®

s

A manutengdo do equilibrio é a condicdo para se alterar
unilateralmente o contrato — caso contrario a modificacdo podera
extinguir a concessao (0 ato trara consigo o vicio do desvio de
funcdo). Dai a exigéncia de estudos comprobatérios de que a
alteracdo efetivamente preserva o equilibrio econémico-financeiro do
contrato. Afinal, o desrespeito ao equilibrio fere de morte o contrato de
concessao.

Entretanto, o poder de modificagdo unilateral do contrato de
concessao, nao € ilimitado. Em primeiro lugar, a modificacdo unilateral limita-se
aquelas clausulas regulamentares do contrato, ndo podendo incidir, portanto, sobre
as chamadas clausulas financeiras. Além disso, deve ser verificada a competéncia
do agente da qual emana determinado ato. E ainda, a motivacdo de interesse
publico deve ser a razao principal e fundamental da alterac&o contratual*’. E por fim,
a simultaneidade do reequilibrio contratual deve ser preservada para se garantir 0s

direitos do contratante.

As condic¢des, portanto, para a alteragdo unilateral dos contratos de
concessao, funda-se em pelo menos quatro requisitos, sendo eles: a incidéncia
sobre as clausulas regulamentares; a competéncia do agente; a motivacdo de

interesse publico e a simultaneidade do reequilibrio contratual *2.

e

Como se vé, quem da causa a alteracdo unilateral do contrato é a
propria Administracdo Publica, por razbes de interesse publico. Caso essa alteragao
ocasione a alteracdo no equilibrio econémico-financeiro do contrato, devera a
Administracdo Publica restabelecer integralmente os custos ou encargos gerados ao

concessionario.

Portanto, € pacifico na legislacdo e na doutrina que a alteracao

unilateral dos contratos de concessdo pela Administragcdo Publica enseja a

% MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 383.

" bid., p. 382. Ensina que “[...] da-se 0 nome de motivacdo a explanagdo dos motivos (de fato e de
direito) que levam a préatica do ato. A motivagdo tem efeitos externos ao ato: uma vez tornada
publica, a Administracdo ndo pode retroceder e desfazer os motivos. Tampouco podera praticar
novo ato que porventura contradiga o outrora consignado. Trata-se de Teoria dos Motivos
Determinantes.”

12 |bid., p. 380.
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obrigacdo da entidade publica de restabelecer o equilibrio econémico-financeiro na

propor¢cao dos encargos gerados por tal alteracao.

Além disso, a legislacdo estabelece que a recomposicdo da equacédo
econbmico-financeira deve ser concomitante a alteracdo promovida pela
Administracdo Publica. Isso significa que ao passo que a Administracdo Publica
pretenda alterar os ajustes estabelecidos inicialmente, ela deve ao mesmo tempo

promover a restaturacéo do equilibrio econdmico-financeiro por sua propria iniciativa.

3.3 Fato da Administracao

13 conceitua fato da Administracdo

Celso Antbnio Bandeira de Mello
como “[...] o comportamento irregular do contratante governamental, que nesta
mesma qualidade, viola os direitos do contratado e eventualmente |he dificulta ou
impede a execucdo do que estava entre eles avancado.” Trata-se de agravos
econbmicos resultantes da inadimpléncia da Administragdo contratante, sendo
caracterizada com um ato de violagao contratual.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro **

, '[...] o fato da Administracéo
compreende qualquer conduta ou comportamento da Administragcao que, como parte
contratual, torne impossivel a execucdo do contrato ou provoque seu desequilibrio

econdmico.”

Cumpre-se dizer que, para a citada autora, o fato da Administracao
pode provocar uma suspenséo da execuc¢do do contrato, transitoriamente, ou pode
levar a uma paralisacdo definitiva, tornando-se escusavel o descumprimento do
contrato pelo contratado e, portanto, isentando-o das san¢des administrativas que,
de outro modo, seriam cabiveis. Pode, também, provocar um desequilibrio

econdmico-financeiro, dando ao contratado o direito a sua recomposicao.

O fato € que sendo ou ndo ato de violagdo contratual, se a acdo ou
omissao ilitica praticada pelo Poder Publico afetar o equilibrio econémico-financeiro
da concesséao, gera para este, o dever de reequilibrar. E por ter sido praticada pela

Administracdo Publica, a recomposicao do equilibrio contratual deve ser integral.

13 MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. S&0 Paulo: Malheiros,
2012. p. 661.
4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 284.
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Vale ressaltar que tais violagbes contratuais geram ainda para o
contratado o direito pelas perdas e danos sofridos em razdo do inadimplemento da

Administracdo Publica.

Ja para Marcal Justen Filho *>, sobre a pratica de flicito contratual pela
Administracdo Publica, alega que a expressao “fato da Administracao” é “destituida de
qualquer fundamento légico juridico”. Isso porque para o referido autor, ainda que o
inadimplemento da Administracdo gere a quebra da equacdo econdmico-financeira, o
tratamento a ser dado a casos de inadimplemento deve estar relacionado com a

obrigagdo da Administracé@o Publica indenizar o particular por perdas e danos.
Nas palavras de Marcal Justen Filho *°:

O ato ilicito contratual praticado pela Administracdo gera o dever de
indenizar o particular por perdas e danos. Essa solucao juridica nao
se confunde com o efeito gerado pela quebra da equagéo econémico-
financeira, que se traduz na ampliagdo das vantagens ou na reducao
dos encargos do patrticular.

Nesse sentido, ndo seria possivel enquadrar o ilicito contratual
praticado pela Administracdo como uma das causas da quebra da equacéao
econdmico-financeira, por terem naturezas distintas. Para Marcal Justen Filho'’,
‘[...] as perdas e danos consistem numa importancia em dinheiro a ser paga a

parte inocente, e ndo se confundem com a alteracdo do valor original a ela devido.”

3.4 Fato do principe

De acordo com José Cretella Junior 8, “principe” significa autoridade
publica, Administracdo, Poder Publico, Estado. H& uma infinidade de conceitos
acerca da teoria do “fato do principe”. As principais discussfes a respeito do tema,

giram em torno das seguintes questdes: seria 0 “fato do principe” uma medida de

'* JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual. e ampl. S&do Paulo:
Ed. Revista dos Tribunais, 2013. p. 557.

'® bid., p. 558.

7 Idem.

18 José Cretella Janior explica que “[...] dava-se outrora o0 nome de ‘fato do principe’ a toda medida
arbitréria com carater de violéncia e que repousava sobre a forga coercitiva de que dispunha o detentor
da autoridade”. Vigorava, entdo, o regime que agradava ao soberano, ao principe. Por extensdo de
sentido, e levando-se em conta a metamorfose dos regimes politicos, nos modernos Estados de direito,
‘principe’ significa autoridade publica, administragdo Poder Publico, Estado.” CRETELLA JUNIOR, José.
Tratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. v. 3. p. 49.
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ordem geral relacionadas especificamente ao contrato ou ndo? A medida deve ser
emanada do proprio poder concedente ou de qualquer 6rgdo da Administracao
Publica em geral que repercuta na equacao do contrato? Trata-se de atos licitos ou
ilicitos? A responsabilidade pela ocorréncia do “fato do principe” seria contratual ou

extracontratual?

Serdo explanados a seguir, os conceitos dos principais autores sobre
essas questbes. Entretanto, o fato indiscutivel € que o “o “fato do principe” se
caracteriza por ser um evento imprevisivel e extraordinario, emanado da
Administracdo Publica, que provoca o desequilibrio na equacdo “econdmico-
financeira do contrato”. *°

Caio Técito %

explica que, “[...] primitivamente, a teoria do ‘fato do
principe’ abrangia todo e qualquer ato de autoridade publica, que viesse a onerar,
direta ou indiretamente, os encargos de exploracdo do concessionario, fora dos

riscos normais e previsiveis.”

José Cretella Janior 2 também equipara “fato do principe” ao fato da
Administracdo, entendendo-os como “[...] toda e qualquer providéncia da iniciativa
dos Poderes Publicos que torna mais onerosa a situacdo das partes que contratam
com o Estado.”

Nesse sentido, ndo haveria diferenca entre “fato do principe” e fato da"
administragcdo, uma vez que poder-se-ia entender que o “fato do principe” se
aplicaria tanto em casos que a Administragcdo atue diretamente na execugdo do
contrato, onerando a situacdo do concessionario, bem como medidas de ordem
geral que também afetem o equilibrio econdmico-financeiro do contrato de

concessao. Ou seja, uma vez que a medida tenha sido emanada da Administragéao

' CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. rev., ampl. e
atual. até a Lei n°® 12.587, de 3-1-2012. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 211.

%% Conforme explica o autor Caio Tacito, “O Conselho de Estado da Franca, a partir de 1949, a proposito
de contratos de concessao de servico publico, limita a aplicacdo da teoria do ‘fato do principe’ as
medidas tomadas pela propria administracdo concedente, e remete para a teoria da imprevisdo a
hipotese em que o prejuizo e oriundo de ato de autoridade estranha ao contrato.” TACITO, Caio.
Direto administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975. p. 208.

! Para o autor, “O ‘fato do principe’ tem por finalidade, quando influi na situagdo econémica do
contratante, outorgar-lhe o direito de exigir a reparacao definitiva do prejuizo causado pela
Administracdo sob o aspecto de uma complementacdo do preco. Exige a equidade que o
contratante ndo sofra prejuizo, nem mesmo a diminuicdo de sua renda, em consequéncia de
medida tomada pela Administragdo. O ‘fato do principe’ é, em ultima analise, uma aplicacéo da
teoria da reparacéo equitativa do dano causado por iniciativa alheia.” CRETELLA JUNIOR, José.
Tratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense. 2003. v. 3. p. 53.
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Pablica, contratual e ou extracontratualmente, afetando a equacédo inicialmente
estabelecida, estariamos diante de em evento caracterizado como “fato do principe”.

Roberto Dromi 22

, ha mesma linha de pensamento, também entende
gue para se caracterizar “fato do principe”, o ato lesivo pode ser emanado de
qgualquer 6rgdo da Administracdo Publica, seja ela a entidade contratante ou n&o.
Basta que a decisdo seja proveniente da Administracdo Publica que onere a

execucdao do contrato, afetando o seu equilibrio inicial.

Em sentido contrario, Celso Antdnio Bandeira de Mello %, entende que
o “fato do principe” seria “[...] agravos econdémicos resultantes de medidas tomadas
sob titulacéo juridica diversa da contratual, isto €, no exercicio de outra competéncia,
cujo desempenho vem a ter repercussao direta na economia contratual estabelecida

na avenca.”

Concordamos com a ideia de José dos Santos Carvalho Filho %, que
entende que independe do 6rgdo da qual emanou o ato. O principe € o Estado e
qualquer de suas manifestacfes internas, assim, uma medida emanada da Uniao
Federal que atinja um contrato celebrado entre um Estado-membro e um

concessionario caracteriza-se “fato do principe”.

Para Marcal Justen Filho®™ a questdo ndo se encontra determinada
acerca da entidade contratante, mas sim na lesdo patrimonial derivada de um ato

estatal valido, licito e perfeito que onere o concessionario. Nas palavras do autor:

A teoria do “fato do principe” consagra o direito de indenizagdo a um
particular em vista da pratica de ato licito e regular imputavel ao
Estado. O ponto nuclear da teria do “fato do principe” reside em que a
lesdo patrimonial derivada de um ato estatal valido, licito e perfeito &

22 Assim define o referido autor: “Cuando la ecuacién econémico-financiera del contrato administrativo
se altera por un acto imputable al Estado, da lugar al denominado hecho del principe. [...] El acto
lesivo emanado de cualquier érgano o reparticién estatal, sea o no de la autoridad publica que
celebro el contrato, habilita al contratista para requerir una reparacion integral, invocando para ello
la teoria del hecho del soberano (hecho del principe). Para configurar el hecho del principe la
decisién debe provenir de cualquier autoridad publica y afectar desarrollo del contrato. El teoria del
principe se manifiesta através de decisiones juridicas o acciones materiales que puedem modificar
las cldusulas contractuales o las condiciones objetivas o externas del contrato, lesionando los
derechos del contratista.” DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 5. ed. Buenos Aires: Ciudad
Argentina, 1996. p. 362.

? MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 658.

#* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. rev., ampl. e
atual. até a Lei n® 12.587, de 3-1-2012. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 211.

?® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 431.
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objeto de indenizacdo. Essa solucdo decorre de uma valoracao
produzida pela ordem juridica, no sentido de que seria injusto e
desaconselhavel impor ao particular que contrata com o Estado arcar
com os efeitos onerosos de uma alteracéo superveniente da disciplina
estatal sobre o exercicio da atividade necessaria a execucdo da
prestacéo.

Exemplo de “fato do principe” é a criacao de tributos que incidam sobre
a atividade do concessionario. Assim, ao elaborar sua proposta, o concessionario,
previu em seu fluxo de caixa a incidéncia de determinados tributos, vigentes a época
da licitacdo. Nao poderia o concessionario prever, ou supor, a criagcdo de
determinados tributos que poderiam incidir sobre o seu negécio. Logo, a criacdo de
tributos que onerem a atividade do particular contratado, deve ser reequilibrada pela
Administragdo Publica. Da mesma forma, que caso deixe de incidir determinados
tributos sobre aquela atividade concessionaria que havia sido prevista na proposta

do licitante, cabera o reequilibrio em face da Administracéo Publica.

Portanto, para caracterizar um determinado como “fato do principe”,
devem estar presentes alguns requisitos. Em primeiro lugar, como se trata de um
desequilibrio econémico-financeiro em um contrato administrativo, € imprescindivel,
em primeiro lugar, a existéncia deste. Além disso, faz-se necessario a existéncia de
uma medida emanada pela Administracdo Publica, que cause impactos no equilibrio
contratual, que ndo esteja prevista na alea ordinaria daquele contrato. E por fim, que
a medida emanada pela Administracdo Publica tenha sido posterior a formulagdo da

proposta.

A grande discussao travada na doutrina é acerca da responsabilidade
do Estado pelo restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro na ocorréncia

do “fato do principe”.

Determinados autores, como Maria Sylvia Zanella Di Pietro, entendem
gue a responsabilidade do Estado, na ocorréncia do “fato do principe”, é
extracontratual, uma vez que se trata de medida de ordem geral que incide
reflexamente no contrato administrativo firmado. Ou seja, difere da responsabilidade
gue é atribuida ao Estado quando se esta diante de uma alteracdo unilateral do
contrato ou o fato da Administracéo, que séo situagdes em que decorrem da propria
relacdo contratual, cuja responsabilidade seria contratual.
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Para Di Pietro®®, “no caso de medida geral, que atinja o contrato
apenas reflexamente, a responsabilidade é extracontratual; o dever de recompor o
equilibrio econémico- financeiro do contrato repousa na mesma ideia da equidade

gue serve de fundamento a teoria da responsabilidade objetiva do Estado”.

Também é este o posicionamento de Celso Antbnio Bandeira de
Mello?” que entende que a responsabilidade do Estado pelos agravos econdmicos
resultantes de medidas gerais tomadas pela Administracdo Publica que repercutam
na equacao financeira dos contratos, seria extracontratual. Nesse sentido, o autor

ressalta que:

O “fato do principe” ndo € um comportamento ilegitimo. Outrossim,
nao representa o uso de competéncias extraidas da qualidade juridica
de contratante, mas também n&o se constitui em inadimpléncia ou
falta contratual. E o meneio de uma competéncia publica cuja
utilizacéo repercute diretamente sobre o contrato, onerando, destarte,
0 particular.

Identificar se a responsabilidade pela ocorréncia do “fato do principe” é
contratual ou extracontratual, € inbcua no ordenamento juridico brasileiro, uma vez
gue ndo ha distincdo legal entre ambas para o restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro ?%. Assim, ocorrendo determinado evento caracterizado como

“fato do principe”, responde a Administragédo pelo reequiibrio contratual.

Caio Tacito® é categdrico em afirmar que seria irrelevante avaliar se a
Administragdo Publica atuou de forma direta ou indireta na relagéo contratual. Para o

autor:

E irrelevante se a administragdo concedente lesou a equacgio
financeira em virtude de modificacdo direta de uma estipulacdo

% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 284.

2’ MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2012. p. 658.

8 Marcal Justen Filho explica que “[...] na Franca somente se aplica a teoria do fato do principe
guando a modificacéo for proveniente da mesma esfera estatal que aquela que figura no contrato,
porque se trata de uma modalidade de indenizacdo. N&o se pode encontrar um fundamento juridico
para que o ente estatal participe do contrato arque com os efeitos de ato que nao praticou. Neste
caso, havera dois sujeitos estatais, aquele que editou o0 ato que produz efeitos onerosos, e aquele
que é parte no contrato. Logo, a solucdo é aplicar a teoria da impreviséo, instrumento adequado a
neutralizar os efeitos econdmicos onerosos provenientes de fatos alheios a contratacéo. A distingéo
€ relevante na Franca porque os efeitos da teoria da impreviséo séo diferentes daqueles do fato do
principe. Na ultima hipotese, os direitos do particular séo mais intensos do que os reconhecidos em
vista da teoria da imprevisdo.” JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed.
rev., atual e ampl. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2013. p. 553.

? TACITO, Caio. Direto administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 1975. p. 208.
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contratual ou do caderno de encargos, ou se apenas indiretamente
atingiu as condi¢cdes de execucdo do contrato, desde que sobre ele
ocorreu a incidéncia especial do ato administrativo. Em ambos o0s
casos, a teoria do “fato do principe” resguarda a estabilidade
financeira do outro contratante.

A teoria do “fato do principe” como um evento desequilibrador da
equacao econdmico-financeiro esta consubstanciada na Lei Geral de Licitacdes, Lei
8.666/93 e também na Lei 8.987/95.

Conforme estabelece o art. 65, Il, d, da Lei 8.666/93, os contratos
administrativos poderdo ser alterados para restabelecer a relagdo que as partes
pactuaram inicialmente entre o0os encargos do contratado e a retribuicdo da
administracdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manutencéo do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em

caso de forca maior, caso fortuito ou “fato do principe”.

A Lei 8.987/95 estabelece em seu art. 9°, 83° que ressalvados os
impostos sobre a renda *°, a criacéo, alteracdo ou extingéo de quaisquer tributos ou
encargos legais, ap0s a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu

impacto, implicard a revisado da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

Além disso, o ordenamento juridico ndo discrimina qual deve ser a
identidade do sujeito responsavel pela medida emanada do Poder Publico, para a
caracterizacdo de eventos abrangidos pela teoria do “fato do principe”, ou seja, se

deveria ser emanada pela autoridade contratante ou néo.

Mas como deve ser o restabelecimento do equilibrio econémico-

financeiro na ocorréncia do “fato do principe”? De acordo com a doutrina de Celso

%% Egon Bockmann Moreira explica a razdo da ressalva acerca dos impostos sobre a renda. Para o
autor “[...] a ressalva dos impostos sobre a renda pode ser explicada porque néo se esta diante de
impacto enddégeno a execucdo do contrato (com reflexo nos deveres e obrigacdes), mas com
repercussdo na distribuicdo dos ganhos empresariais aos acionistas do concessionario. O imposto
sobre a renda incide sobre o produto do capital ou do trabalho (ou da combinacdo de ambos), cuja
base de célculo é o lucro — a receita menos a despesa. Nao incide diretamente nos custos do
projeto concessiondrio e ndo gera impacto endégeno a prestacdo do servico ou obra. Sdo dados
externos a equagdo que compde o equilibrio econémico-financeiro do contrato. Desta forma, caso
as variacdes do imposto sobre a renda tivessem efeito para o reequilibrio contratual, estar-se-ia
diante de violagcdo ao principio da isonomia por meio da instituicdo de privilégio desarrazoado e
desproporcional a determinada categoria de contribuintes.” MOREIRA, Egon Bockmann. Direito
das concessodes de servi¢o publico. Sédo Paulo: Malheiros, 2010. p. 372.
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Anténio Bandeira de Mello, o poder concedente devera indenizar integralmente o
concessionario quando, agravar a equagado econémico-financeira da concessédo em

detrimento do concessionario, em decorréncia do “fato do principe”. 3*

No mesmo sentido, entende Caio Tacito **, que o restabelecimento dos
prejuizos decorrentes do “fato do principe” deve ser realizado de maneira integral.

Assim, afirma que:

Podendo agravar os encargos do concessionario, a revelia de seu
consentimento ou previsao, fica, no entanto, o poder concedente
obrigado a indenizar integralmente o prejuizo causado. E constante,
nesse sentido, a jurisprudéncia do Conselho de Estado, segundo a
teoria do “fato do principe”.

Roberto Dromi 3

, adotando 0 mesmo entendimento de Caio Tacito,
também considera que “[...] la aplicacion de la teoria del hecho del principe obliga a
la Administracion Publica, al Estado, a indemnizar integralmente al contratista por

los perjuicios que e lacto estatal le haya causado al alterar el contrato.”

Desta maneira, entende-se que 0S encargos impostos ao
concessionario, correspondentes a hipotese de aplicacdo da teoria do “fato do

principe” enseja a recomposicao integral da equacao econémico-financeira.

3.5 Teoria da imprevisao

Os contratos de concessao de servicos publicos geralmente envolvem
a prestacao de servigcos publicos essenciais a comunidade, tais como prestacao de
servicos de fornecimento de agua, eletricidade, saneamento, entre outros. Tais
servicos garantem a populacdo condi¢cdes dignas de sobrevivéncia, razédo pela qual
a interrupgcdo do fornecimento de tais servigcos acarretam em prejuizos para seus

usuarios.

¥IMELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 658.

% TACITO, Caio. Direto administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975. p. 207.

% DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 5. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996. p. 363.
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Tais contratos, em razdo de serem firmados por longos periodos de
tempo, podem ser afetados por situacdes imprevisiveis, ou ainda previsiveis de

efeitos incalculaveis que acabam por onerar uma das partes contratantes.

Nesse sentido, o ordenamento juridico, em prol da continuidade da
prestacao dos servigos publicos, ao lado da possibilidade de alteracdo unilateral dos
contratos, da teoria do “fato do principe”, estabelece a teoria da imprevisdo, como

um dos fatores de desequilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos.

Ocorre a teoria da imprevisdo quando, no curso do contrato, sobrevém
eventos excepcionais e imprevisiveis que subvertem a equacdo econdmico-

financeira do pacto. **

A teoria da imprevisdo abrange situagdes incapazes de ser previstas
por ambas as partes no momento da celebracdo do contrato, onerando a sua

execucao.
Eduardo Garcia de Enterria, afirma que *°:

Esse maior 6nus sobrevindo capaz de colocar o contratante em uma
situacdo insustentavel pode resultar também, a margem da conduta
da Administracdo e com independéncia da boa gestdo daquele, em
acontecimentos imprevistos e imprevisiveis no momento de celebrar o
contrato. Quando estes acontecimentos se produzem, a
Administracao titular do servigco publico se vé colocada em uma dificil
situacdo. Certamente, nada a obriga a compensar o concessionario, ja
gue os fatos causantes do desequilibrio contratual sédo absolutamente
alheios e independentes da atividade administrativa, nada se opde
tampouco a aplicacdo taxativa e rigorosa da lex contractus e, em
consequéncia, a resolucdo do contrato com perda da fianga prestada
pelo contratante, no caso de que este se veja obrigado ao
descumprimento do pactuado. Sucede, ndo obstante, que esta
solucdo em nada beneficia ao interesse publico que, pelo contrato,
ficara insatisfeito ao interromper-se bruscamente a gestédo do servico.
A légica do contractus lex, que postula a rescisdo por
descumprimento, se enfrenta assim a logica do servigo publico, que
advoga em prol de uma solucdo que garanta a continuidade do
mesmo. Deste conflito nasce a teoria da imprevisdo ou do risco
imprevisivel, segundo a qual a Administracdo deve, nestes casos,
acudir também em ajuda do concessionario, compartindo com ele os
riscos, que de forma imprevista hajam podido surgir, com o fim de
evitar o colapso total do servigo concedido.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. rev., ampl. e
atual. até a Lei n® 12.587, de 3-1-2012. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 210.

% ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de direito administrativo.
Traduzido por Arnaldo Setti. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1990. p. 657.
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Assim, a fim de garantir a l6gica do servi¢co publico que visa preservar
a continuidade da prestacdo dos servicos publicos, para determinados eventos
imprevisiveis e transitorios, aplica-se a teoria da imprevisdo a fim de se evitar a
rescisdo contratual diante de todo e qualquer evento dessa natureza e a fim de
evitar todo o “caos” de se interromper a prestacdo de servico, além de todo o

processo de contratacdo de novo concessionario.

Em razao disso, a teoria da imprevisdo ndo se trata de uma garantia
em beneficio do concessionario, mas sim um mecanismo capaz de assegurar o fim
publico do contrato de concessdo na ocorréncia de circunstancias anormais. >°
Portanto, a finalidade de se estabelecer o equilibrio econémico-financeiro na
ocorréncia de fatos imprevisiveis € garantir o fornecimento de servigos publicos
ainda que na ocorréncia de situacdes ndo previstas, ou impossiveis de se se prever,
no contrato de concessdo, que oneram a sua execucao, que podem ser ajustadas

pelas partes no curso do contrato, sem a necessidade de resciséo contratual. >’

Os fatos imprevisiveis, ou ainda fatos previsiveis de efeitos
incalculaveis, podem, como vimos impedir a execucao total do contrato ou apenas
tornar excessivamente onerosa o cumprimento da obrigacdo de uma das partes. No
primeiro caso, estar-se-a diante da resolucéo contratual. No segundo caso estar-se-
a diante de da teoria da imprevisdo, que apesar de tal faculdade, ndo a visa
resolucéo contratual, mas sim a compensacao dos prejuizos causados em razdo da
elevacgao da contraprestacdo de uma das partes.

38 «

Para Marcello Caetano ** “[...] o caso imprevisto sera, por conseguinte,

o facto imprevisivel e estranho a vontade dos contratantes que, determinando a
modificacdo das circunstancias econémicas gerais, torna a execug¢do do contrato

muito mais onerosa do que caberia no seu risco normal.”

% ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de direito administrativo.
Traduzido por Arnaldo Setti. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1990. p. 661.

%" Sobre 0 assunto Roberto Dromi explica que “...] ante circunstancias extraordinarias anormales e
imprevisibles, posteriores, y sobrevinientes a le celebracion de un contrato administrativo, pero
temporarias o transitorias, que alteran la ecuacién econdémico-financiera en perjuicio del contratista,
es obligacion del Estado asistirlo para que pueda cumplir el contrato. Es la aplicacion de la teoria
de la imprevisién a los contratos administrativos.” DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 5. ed.
Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1996. p. 363.

% CAETANO, Marcello. Tratado elementar de direito administrativo. Coimbra: Coimbra, 1943. v. 1.
p. 339.
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Ocorrendo o caso imprevisto, 0 concessionario ndo fica exonerado da
obrigacdo de cumprir o contrato. No entanto, pode lhe ser permitido pleitear uma
indenizacdo referente aos prejuizos ocorridos em decorréncia de tal situacéo
imprevista, pleitear a revisdo das clausulas de remuneragdo, ou até mesmo a

rescisdo contratual. *°

Isso porque, existem determinados fatos que nao impedem totalmente
a execucdo do contrato, mas apenas acarretam custos que nao estavam previstos
inicialmente. Ou seja, 0s casos imprevistos que impactam na manutencdo das

condicOes efetivas da proposta, devem ser reequilibrados.

A aplicacdo da teoria da imprevisdo dentro do Direito Administrativo
tem origem nas decisdes do Conselho de Estado Francés *°, em especial na deciséo
proferida em 30 de marco de 1916 envolvendo a Compagnie Générale d Eclairage

de Bordeaux.

Neste caso, a Compagnie Générale d Eclairage de Bordeaux era a
responsavel pelo fornecimento de gas na cidade de Bordeaux. Para o fornecimento
do gés, utilizava como matéria prima o carvdo. Em razdo da Primeira Guerra
Mundial, que impactou no transporte maritimo e terrestre entre os paises, houve o
substancial aumento do preco de carvdo que passou de 35 francos a tonelada em
janeiro de 1915 para 177 francos em marco de 1916. Com isso, 0 servico prestado
pela Compania foi onerado excessivamente em razdo do aumento do pregco da
matéria prima. Em razdo disso, a empresa requereu ao Municipio de Bordeaux a

autorizacdo para o reajuste das tarifas, o que foi negado.

Diante da negativa da revisédo das tarifas de gas em razdo do aumento
do preco do carvao, o caso foi levado ao Conselho de Estado Francés que declarou
gue o Municipio de Bordeaux tinha o dever de manter o contrato da companhia de
gas e determinou o pagamento de uma indenizacdo pelos prejuizos ocasionados

pelo aumento do preco do carvao.

Na decisdo do Conselho de Estado Francés, o aresto consignou que
as partes poderiam optar, em substituicdo a indenizacdo aduzida, pela celebracéo

% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense.
2003. v. 3. p. 62.

“° A decisdo na integra do Conselho de Estado francés encontra-se em sua versdo original e
traduzida foi extraida do livro: CELLA, José Renato Gaziero. Contrato administrativo: equilibrio
econdmico-financeiro. Curitiba: Jurua, 2009. p. 161.
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de um novo contrato em que se elevaria o preco das tarifas de gas, devendo esse
reajuste ser suportado pelos usuérios. A partir dai, consolidou-se a possibilidade do
reequilibrio contratual na ocorréncia de casos imprevistos para assegurar a propria

continuidade do servico publico. **

José Anacleto Abduch Santos “* destaca os requisitos dos eventos

abrangidos pela teoria da imprevisao:

Pela doutrina do Conselho de Estado Francés, para que se possa
invocar a teoria da imprevisdo, deverdo estar presentes na relacédo
contratual 0s seguintes requisitos: deve tratar-se de uma relacdo
contratual administrativa em curso de execucdo; deve haver a
ocorréncia de um acontecimento excepcional, absolutamente
imprevisivel e alheio a vontade das partes e que provoque alteracéo
na economia do contrato; o acontecimento excepcional deve impor
carga excessivamente onerosa para a execucdo do contrato, que
exceda, pois, a alea ordinaria e previsivel; o concessionario ndo deve
ter suspendido a execucdo do contrato; deve tratar-se de situacao
anormal, temporaria e nao definitiva.

José Cretella Janior 3

considera que “[...] a teoria juridica da
imprevisdo € destinada a permitir as partes, através de um modus vivendi,
provisorio, a possibilidade de sair de uma situacdo anémala para ingressar numa

situacao contratual.”

Isso significa que a relag&o contratual, bem como prestagéo do servigco
publico estard protegida das situacfes imprevistas. Uma vez identificada as
situacOes imprevistas, as partes devem manter a relagéo contratual, desde que reste
assegurado o reequilibrio econémico-financeiro dos prejuizos ocasionados por tal

situacgéao.

Caso contrario, 0 concessionario iria a ruina. Isso porque, na maioria

dos casos, as situagbes imprevistas atingem 0 concessionario, uma vez que a

*1 José Anacleto Abduch Santos ressalta que “A deciséo criou, paralelamente a concepgédo de morte
contratual, tipica da teoria da forca maior, uma teoria de vida contratual, e que uma de suas
caracteristicas especificas foi a de ndo abranger a totalidade da perda ou dano contratual
provocado pela alta da matéria-prima (diferenca entre o lucro previsto contratualmente e aquele
efetivamente obtido apds o revés econdbmico), mas tdo-somente consistiu ela em uma simples
ajuda destinada um periodo dificil gerado por circunstancias econémicas.” SANTOS, José Anacleto
Abduch. Contratos de concessao de servicos publicos: equilibrio econdmico-financeiro.
Curitiba: Jurud, 2010. p. 171.

2 bid., p. 177.

* CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. 2. ed.Rio de Janeiro: Forense.
2003. v. 3. p. 67.
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maioria dos encargos contratuais constituem obrigacdes pertencentes a este. Ao
passo que a teoria da imprevisao surge para garantir a continuidade da prestacéo do
servico publico sob condi¢cbes imprevistas e andmalas, ndo seria possivel que o
concessionario arcasse sozinho com tais prejuizos, o que acarretaria, em ultima

andlise, na interrupcéo do servigco em razdo da faléncia do concessionario.

Para se caracterizar a teoria da impreviséo o fato deve ser imprevisivel,
ou ainda pode ser previsivel, porém com consequéncias incalculaveis. E ainda ha
gue se considerar a onerosidade causada por tal situacdo bem como a nao

participacéo das partes para a ocorréncia do evento.
Conforme preceitua Maria Sylvia Zanella Di Pietro **

Se for fato previsivel e de consequéncias calculaveis, ele é suportavel
pelo contratado, constituindo alea econdmica ordinaria, a mesma
conclusao, se se tratar de fato que o particular pudesse evitar, pois
ndo sera justo que a Administracdo responda pela desidia do
contratado; s6 o desequilibrio muito grande, que torne
excessivamente onerosa a execucdo para o0 contratado, justifica a
aplicacdo da teoria da imprevisdo, pois 0S pequenos prejuizos,
decorrentes de ma previsdo, constituem alea ordinaria ndo suportavel
pela Administragdo. Além disso, tem que ser fato estranho a vontade
das partes: se decorrer da vontade do particular, responde sozinho
pelas consequéncias de seu ato; se decorrer da vontade da

\

Administrac@o, cai-se nas regras referentes a élea administrativa
(alteracéo unilateral e teoria do fato principe).

A Lei 8.666/93, Lei Geral das Licitacdes, prevé em seu art. 65, Il, d, a
possibilidade de alteracdo dos contratos administrativos para restabelecer a relagéao
gue as partes pactuaram inicialmente objetivando a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipdétese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso
fortuito ou “fato do principe”, configurando alea econbmica extraordinaria e

extracontratual.

Além disso, a Lei 8.987/95, Lei Geral das Concessdes, ainda que nao
estabeleca expressamente a possibilidade de reequilibrio econémico financeiro, em
razdo de fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, define

em seu art. 10, que sempre que forem atendidas as condi¢cdes do contrato,

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 289.
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considera-se mantido seu equilibrio econémico-financeiro. Veja-se, que no caso da
ocorréncia de um fato compreendido abrangido pela teoria da imprevisdo, estara
rompida as “condigbes do contrato”, cabendo, portanto, o direito do restabelecimento

da equacao econémico-financeira.

Nesse sentido, o ordenamento juridico brasileiro reconhece
expressamente a possibilidade de aplicacdo da teoria da imprevisdo para se
restabelecer o equilibrio econdémico-financeiro dos contratos de concessdo. Na
concepcéo de Marcal Justen Filho *°, a aplicacéo da teoria da imprevisdo deriva da
conjugacao de quatro requisitos:

a) Imprevisibilidade do evento;
b) Inimputabilidade do evento as partes;
c) Grave modificacdo das condi¢des do contrato;

d) Auséncia de impedimento absoluto;

Dessa forma, o evento deve ser imprevisivel, ou seja, 0
concessionario, no momento da apresentacédo de sua proposta, ndo teria condicées
objetivas de prever determinada situacdo, pois caso contrario, a situacao ocorrida
estaria dentro das previsfes ordinarias do risco do negdcio, caracterizando um risco

abrangido pela alea ordinaria.

Ha que se ressalvar que a teoria da imprevisdo abrange também
eventos previsiveis de efeitos incalculaveis. Ainda que o evento seja previsivel, e dai
resulta que os licitantes poderiam apresentar seus custos baseados na hipotese da
ocorréncia de determinado fato, caso tais previsdes superem demasiadamente as
estimativas consideradas “normais” de determinada situacéo, o fato também pode

ser caracterizado como uma situac&o abrangida pela teoria da imprevisdo. *°

** JUSTEN FILHO, Marcgal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 14. ed.
S&o Paulo: Dialética, 2010. p. 779.

Eugenia Cristina Cleto Marolla considera que “Se o fato era previsivel, ele deveria ter sido
considerado pelo concessionario na formulacédo de sua proposta. Assim, ndo ha que se falar em
quebra da equacdo econbmico-financeira quando ocorre um evento previsivel, pois ele
corresponde a uma alea ordinaria. Nesse caso, se 0 concessionario ndo tiver incluido a previsdo da
ocorréncia do evento em sua proposta, devera arcar de per si com as consequéncias do evento. Ao
ndo levar em conta fato previsivel, age com culpa exclusiva, ndo podendo imputa-la ao concedente.
Cabe ao concessionario prever e empreender esforcos para evitar a ocorréncia de eventos
previsiveis.” MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico publico: a equacédo
econdmico-financeira dos contratos. Sdo Paulo: Verbatim, 2011. p. 79.
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b

Além disso, nenhuma das partes pode ter dado causa a situacdo
imprevista. I1sso porque, caso uma das partes contratantes seja a causadora da
situacdo, descaracteriza-se a “imprevisibilidade” de tal situacao, devendo cada qual
responder pelos prejuizos que causaram a outra parte. O comportamento das partes
nao podem ter sido a causa da ocorréncia da situagdo que onerou a execucao do
contrato. O fato excepcional ou imprevisivel deve ser estranho a vontade das partes

e alterar profundamente as condi¢des de execucao do contrato.

E, por fim, a situacdo causadora do desequilibrio contratual ndo deve
impedir totalmente a execucdo do contrato, pois, descaracterizaria a situagéo
“temporaria” da instabilidade contratual. No caso do impedimento absoluto da
execucao do contrato, a situacao daria ensejo a rescisdo contratual, e ndo a teoria

da imprevisao.

Para Arnold Wald *" o impacto deve ser significativo a ponto de colocar

em risco a execuc¢ao do proprio contrato:

Em suma, para que a teoria da imprevisdo possa ser legitimamente
aplicada, o fato econdmico, além de ser imprevisivel, inevitavel e ndo
decorrer da vontade das partes, devera, também, causar profundo
impacto na equacdo econdmica do contrato. Em outras palavras, ndo
basta que determinadas mudancas na economia tenham algum
impacto no normal andamento do empreendimento. Tal impacto deve
ser significativo a ponto de colocar em risco a execugéo do contrato a
longo prazo, em decorréncia da onerosidade excessiva imposta ao
contratante privado. Seria 0 caso, por exemplo, da alta imprevisivel,
decorrente de fatores econdmicos, de custos de determinados
insumos essenciais a obra ou ao servico publico objeto do contrato
administrativo. Ao contrério, as flutuacbes de mercado geradoras de
diminuicdo de lucro, se previsiveis e evitaveis, devem ser arcadas
pela concessionaria do servigo, exatamente como no caso do risco de
transito, atribuido a concessionaria que explora rodovias ou pontes.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro *® ensina que a alea econdémica é o que
da ensejo a aplicacdo da teoria da imprevisdo, afirmando que trata-se de “[...] todo
acontecimento externo ao contrato, estranho a vontade das partes, imprevisivel e
inevitavel, que causa um desequilibrio muito grande, tornando a execucdo do

contrato excessivamente onerosa para o contrato.”

*" MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Arnold; WALD, Alexandre de M. O direito de parceria e a lei
de concessfes: andlise das Leis 8.987/95 e legislacdo subsequente. 2. ed.rev.e.atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004. p. 182.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 286.
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Geralmente, os eventos de natureza econbmica dao ensejo a
aplicagédo da teoria da imprevisdo tais como crises econ0micas, desvalorizagdo da
moeda *°, aumento excessivo de insumos, matérias-primas, entre outros. Entretanto
fendbmenos de instabilidade social também podem ser as causas do estado de

imprevisdo, como greves, guerras, etc.

Assim, se durante a execucdo do contrato de concessdo surgirem
condicBes econdmicas imprevisiveis e inesperadas, que onerem demasiadamente
uma das partes, o contrato devera ser reequilibrado. Mas como o contrato devera
ser reequilibrado se nenhuma das partes (concedente e concessionario) deu ensejo

ao desequilibrio contratual?

Como vimos, no caso de alteracdo unilateral do contrato pela
Administracdo Publica, o reequilibrio deve ser a favor do concessionario uma vez
gue se alterou o caderno de encargos estabelecidos pelo contrato, no caso de

inclusdo de novos encargos.

Da mesma forma, no caso do “fato do principe”, caso haja alguma
medida geral administrativa que impacte nos custos do concessionario, este também
deverd ser ressarcido pelos prejuizos econbémico-financeiros advindos de tal

situacgao.

E como ficaria o reequilibrio econémico-financeiro no caso eventos

abrangidos pela teoria da imprevisao?

No direito francés, a aplicacdo da teoria da imprevisdo faz com que os
prejuizos sejam partilhados entre o concedente e o concessionario, de forma a se
evitar a ruina deste e, a0 mesmo tempo, manter a prestacdo de servico publico

concedido. °

9 Segundo Alexandre Wagner Nester, “O episodio ocorrido em janeiro de 1999, consubstanciado na
subita desvalorizacdo da moeda nacional (real) frente ao délar norte-americano, configura causa
excepcional de mutabilidade dos contratos administrativos, com vistas a manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro das partes.” NESTER, Alexandre Wagner. A variacdo cambial e o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos: comentéarios ao acérddo do Superior Tribunal
de Justica, Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, ano 1, n. 1, p. 17, jan./mar.
2003.

®® MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico puUblico: a equagdo econdmico-
financeira dos contratos. S&o Paulo: Verbatim, 2011. p. 78.
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Na concepcdo de Eduardo Garcia de Enterria >

O jogo da teoria do risco imprevisivel é, pois, duplo e pode atuar tanto
a favor da Administracdo concedente como a favor do concessionario,
segundo seja o sentido do desequilibrio econémico produzido pelos
eventos extraordinérios acontecidos [...] A doutrina da imprevisdo nao
se traduz, pois, em uma compensacao integral dos prejuizos sofridos
pelo concessionario ao longo de sua gestdo, como ocorre no caso do
jus variandi, sendo em uma partilha, entre o ente concedente e
concessionario, dos prejuizos (e beneficios) imprevisiveis e
extraordinarios, cujos termos haverao de determinar-se caso por caso,
por eles mesmo, mediante o correspondente acordo ou, na falta deste,
pelo juiz com base nas circunstancias do momento e no contrato
mesmo.

Dessa forma, alguns doutrinadores como Eduardo Garcia de Enterria e
Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, entendem que o Poder Publico deve arcar apenas
parcialmente com os prejuizos que resultam de acontecimento imprevisivel, uma vez
gue a Administracdo Publica também ndo poderia arcar integralmente com uma
situacdo imprevisivel, anbmala e extremamente onerosa em prol da continuidade do

servico publico.

Tanto a Lei 8.666/93 - Lei Geral de Licitacbes, como a Lei 8.987/95-
Lei Geral de Concessbdes, ndo estabelecem o partihamento de prejuizos na
ocorréncia de fatos imprevisiveis que oneram a execucao do contrato de concessao.
Nesse sentido, advogamos a tese de que ndo ha que se falar em distribuicdo dos

prejuizos para concedente e concessionario.

Em primeiro lugar, porque o concessionario podera pleitear a rescisao
do contrato, uma vez que tal fato impactara no equilibrio contratual, deixando de
haver a manutencdo das “condigbes efetivas da proposta”. Em segundo lugar,

porque 0 concessionario ja assume determinados riscos contratuais estabelecidos

! ENTERRIA, Eduardo Garcia; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de direito administrativo.
Traduzido por Arnaldo Setti. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1990. p. 660.

°2 De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “A teoria da imprevisdo autoriza a Administragéo a
rever as clausulas financeiras do contrato, para restabelecer seu equilibrio econémico-financeiro.
Essa revisdo o particular sé pode pleitear quando der continuidade a execucéo do contrato; tal como
€ aplicada no direito francés, em que foi elaborada a teoria da imprevisdo nos contratos
administrativos, a compensacao financeira pela Administragdo nunca sera integral, porque ndo cobre
o total do déficit financeiro do co-contratante; reparte-se o prejuizo para restabelecer o equilibrio
econdmico do contrato. Essa reparticdo do prejuizo justifica-se pelo fato de a alea econdmica (ao
contrario da alea administrativa) ndo ser imputavel a nenhuma das partes.” DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permisséo, franquia, terceirizacéao,
parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011. p. 104.
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na alea ordinéria do contrato de concessao, prestando o servigo concedido “por sua

conta e risco”.

A continuidade do servico publico deve ser preservada em beneficio da
coletividade, razdo pela qual o 6nus temporario decorrente das situacbes

imprevisiveis devem ser suportadas pela Administracéo Publica.

Apenas no caso de previsdo contratual expressa no contrato de
concessdo firmado entre as partes estabelecendo a possibilidade de
compartilhamento de prejuizos advindos de fatos abrangidos pela teoria da
imprevisdo, poder-se-ia, a0 nosso ver, haver a reparticdo dos prejuizos entre

concedente e concessionario.

3.6 Caso fortuito e forca maior

Caso fortuito e forga maior séo situagdes de fato que implicam na
impossibilidade de serem cumpridas as obrigacdes contratuais. Sao caracterizados
como caso fortuito, eventos da natureza, como catastrofes, ciclones, tempestades
anormais, etc. E sé@o caracterizados como for¢ga maior, eventos causados de alguma

forma causados pela vontade humana, como é caso da greve, por exemplo.

O caso fortuito e a forga maior se distinguem dos fatos abrangidos pela
teoria da imprevisdo. Ainda que apresentem 0sS mesmos elementos como
imprevisibilidade e inevitabilidade, a diferenca esta que na teoria da imprevisdo
ocorre um desequilibrio de natureza econd6mica que afete a relacdo contratual,
onerando a execucdo do contrato. No caso fortuito e forca maior, verifica-se a

impossibilidade absoluta para dar continuidade a execuc¢ao do contrato. 53

Caso a Administracdo Publica entenda ser conveniente a continuidade
do servico publico, deve arcar com 6nus decorrente da teoria da imprevisdo, uma
vez que a execucdo do contrato ndo esta totalmente comprometido. No caso do
caso fortuito e forgca maior, h& a impossibilidade da execuc¢ao do contrato, razao pela
qual as partes séo liberadas da sua execucdo, sem responsabilidade pelo seu

inadimplemento.

*% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 289.
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De acordo com o art. 78, XVII, da Lei 8.666/93, constitui motivo para a
rescisao do contrato administrativo, a ocorréncia de caso fortuito ou de forca maior,
regularmente comprovada, impeditiva da execucao do contrato.

José Anacleto Abduch Santos **

, a0 analisar o aresto "Messageries
Maritimes", proferido pelo Conselho de Estado Francés, de 29 de janeiro de 1909, em
gue se tratava de um caso de greve que obstava a regular atuagéo de prestadora de
servico publico, consignou que sera caso de for¢ca maior se: “i) ele é independente da
vontade dos contratantes; ii) torna absolutamente impossivel o cumprimento da

obrigacdo contratual; iii) a parte ndo o poderia prever ou fazé-lo cessar.”

A questdo que se coloca € que se a ocorréncia de casos de forca
maior e caso fortuito ensejam a aplicagcdo da teoria do equilibrio econdémico-

financeiro.

Em que pese o entendimento de que os fatos abrangidos pela teoria da
imprevisdo ndo se caracterizam como Obices ao prosseguimento do contrato,
constituindo apenas em eventos de natureza econbmica que repercutem no
equilibrio contratual e que casos de forca maior e caso fortuito ensejam o
impedimento absoluto do contrato, entendemos que podem haver hipéteses em que
situacbes de carater ndo econbmico (ou seja, ndo abrangidas pela teoria da
imprevisdo) que repercutam no equilibrio econdmico-financeiro do contrato de

concessao, sao passiveis de reequilibrio contratual.

Isso porque, nem todo evento caracterizado como “caso fortuito” ou

“forga maior” impedem absolutamente o prosseguimento do contrato >°>. Mas podem

> SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concessdo de servicos publicos: equilibrio
econdmico-financeiro. Curitiba: Jurua, 2010. p. 182.

*®* De acordo com o0s ensinamentos de Marcal Justen Filho “O evento devera ser excepcional e
imprevisivel. Quando se trate de ocorréncias usuais, comuns e previsiveis, nao ha for¢ca maior. Os
envolvidos podem, de antemdo, estimular a superveniéncia do evento, preparando-se para tanto.
Se 0 evento era costumeiro e previsivel, presume-se que o particular teve em vista sua
concretizacdo ao formular a proposta. Assim, por exemplo, a estacdo de chuvas, em determinados
locais do pais, inviabiliza a execucao de certas atividades. Porém, a ocorréncia de chuvas intensas
€ plenamente previsivel e estimavel de antemédo. Assemelha-se a imprevisibilidade o caso que,
embora previsivel, tenha consequéncias que ndo possam ser evitadas. Isso se passa quando ha
possibilidade de prever o evento, mas inexiste providéncia alguma habil a impedir concretizagdo do
fato e de suas consequéncias. I1sso se passa com eventos catastréficos cuja concretizacdo €
prevista pela ciéncia com alguma antecedéncia. As pessoas podem adotar providencias para
monitorar os danos, mas ndo ha forma de obstaculizar a ocorréncia. Apenas se configura esse
caso se a previsibilidade se configurar ap6s formulada a proposta. Se o evento for previsivel antes
de formulada a proposta, ndo se configura a forga maior.” JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a
lei de licitagdes e contratos administrativos. 14. ed. Sao Paulo: Dialética, 2010. p. 779.
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sim, causar prejuizos as partes, havendo a necessidade do reequilibrio econémico-

financeiro.

O ordenamento juridico prevé ndo apenas a possibilidade de resciséao
contratual em razéo de caso fortuito e forca maior (art. 78, XVII da Lei n. 8.666/93),
mas também a possibilidade do reequilibrio econdmico-financeiro em razao dos
mesmos eventos (art. 65, II, d, da Lei n. 8.666/93).

Assim estabelece o art. 65, Il, d, da Lei n. 8.666/93, que admite a
possibilidade de alteracdo dos contratos administrativos para restabelecer a relagcéao
gue as partes pactuaram inicialmente objetivando a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem eventos de forca

maior e caso fortuito configurando alea econdmica extraordinéria e extracontratual.

Ainda que nao seja possivel atribuir a ocorréncia da forca maior e caso
fortuito a nenhuma das partes contratantes, entendemos que aplica-se a tais
eventos 0s mesmos preceitos aplicaveis a teoria da imprevisdo com relacdo ao

equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessao.
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CAPITULO 4 MECANISMOS DE REPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO

O equilibrio econbémico-financeiro dos contratos de concessao pode
ser rompido em decorréncia de diversos fatores, entre eles pela alteracao unilateral
do contrato, pelo fato da administracdo, pelo “fato do principe” e ainda por fatos
imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis. Uma vez rompido o

equilibrio econdmico-financeiro, deve-se restabecé-lo.

Reconhece-se, portanto, que em todo contrato de concessao, existe,
implicita ou explicitamente o direito subjetivo de ambas as partes contratantes ao
equilibrio econémico-financeiro. * Uma vez rompido esse equilibrio inicial, em
detrimento de uma das partes, esta possui direito ao restabelecimento deste
reequilibrio. Nesse sentido, abordaremos quais 0s mecanismos que podem ser
utilizados para se restabelecer o equilibrio econémico-financeiro dos contratos de

concessao.

As Leis n° 8.987/95 e n.° 8.666/93 ndo estabelecem a responsabilidade
de cada uma das partes com relacdo ao restabelecimento do reequilibrio contratual.
Ou seja, o ordenamento juridico confere o0 mesmo tratamento caso o contrato esteja
desequilibrado em razdo de uma alteracao contratual imposta pela Administracéo ou
pela ocorréncia de fatos imprevisiveis. Esse siléncio da lei quanto a
responsabilidade pelo reequilibrio econdmico-financeiro gera profundas discussfes
entre concedente e concessionario na ocorréncia de eventos que rompem a

equacao econdmica financeira inicial.
Eugénia Cristina Marolla ? afirma que:

A Lei n.° 8.666/93 conferiu protecdo maxima ao concessionario em
relacio a equagdo econdmico-financeira dos  contratos
administrativos, impondo a Administragdo Publica a responsabilidade
integral por todos os 6nus que alterem a equacdo econdmico-
financeira do acordo, advindos da alea econémica extraordinaria, seja
ela caso fortuito, forca maior, “fato do principe” ou fatos imprevisiveis,
ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execucdo do ajustado.

! TANAKA, Sonia Yuriko Kanashiro. Concepcdo dos contratos administrativos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007. p. 167.

> MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico pUblico: a equagdo econdmico-
financeira dos contratos. S8o Paulo: Verbatim, 2011. p. 86.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, entende que, “muito embora o
ordenamento juridico ndo estabeleca a responsabilidade pelo restabelecimento do
equilibrio econémico-financeiro na ocorréncia de cada uma das hipdteses de
desequilibrio contratual, h4 que se ponderar a responsabilidade da Administracao

Publica.

Para a referida autora®, nos casos de “fato do principe” e “fato da
Administracdo”, a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro exige que a
Administracdo suporte sozinha os dnus dai decorrentes, compensando inteiramente
0 concessionario, jA que em ambas as hipéteses as causas do desequilibrio sdo
imputaveis ao poder concedente. Entretanto, para os casos abrangidos pela teoria
da imprevisdo, ndo poderia a Administracdo Publica arcar integralmente pelos
prejuizos do concessiondario, uma vez que a ela ndo se pode imputar a
responsabilidade por tal fato. Se o fato era imprevisivel, o era para ambas as partes
contratantes, razao pela qual, ndo se poderia, responsabilizar a Administracao pelo

reequilibrio contratual.
Nesse sentido, Di Pietro > afirma que:

No caso da teoria da imprevisdo, em que o desequilibrio ndo é
imputavel a nenhuma das partes, entendo possivel que o prejuizo se
reparta, tal como ocorre no direito francés, uma vez que na concessao
de servico publico, pela prépria natureza do contrato, o concessionario
assume um empreendimento por sua conta e risco.

Em que pese o posicionamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
entendemos que a Administracdo Publica deve suportar o 6nus integral pela
ocorréncia de fatos imprevisiveis uma vez que, em primeiro lugar, o ordenamento
juridico assim néo estabelece a reparticdo dos prejuizos, e em segundo lugar em
razao da preservacao do interesse publico e a continuidade da prestacao do servico

publico.

Marcal Justen Filho®, afirma que ndo existem regras acerca do
montante da indenizag&o. Segundo o autor:

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao,

, franquia, terceirizacao, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. Sao Paulo: Atlas, 2011. p. 106.
Ibid.

° Ibid.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sao Paulo: Dialética,
2003. p. 387.
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Quando caracterizados 0s pressupostos de aplicacdo da teoria, a
solucdo preferencial consistirA numa indenizacdo pelo poder
concedente em favor do concessionario. Ou seja, a solucdo imediata
nao reside na modificacdo da tarifa. Mas, como as partes deverao
encontrar uma solugcdo amigavel a propdsito, podera resultar a
elevacdo da tarifa. No impasse entre as partes, a fixacdo da
indenizagdo sera atribuida ao magistrado, a quem cabe realizar uma
avaliacdo dos resultados j4 obtidos pelo particular anteriormente e
repartir entre as partes os efeitos dos fatos imprevisiveis. Nao existem
regras precisas acerca do montante da indenizagdo. Em principio, é
usual que a indenizacdo corresponda a 90% ou 95% dos danos
extraordinarios.

Eugénia Cristina Cleto Marolla  expde com propriedade que:

[...] a continuidade do servico publico € dever da Administracdo
Publica e decorre do principio da indisponibilidade do interesse
publico, razdo pela qual os 6nus advindos das aleas econbmicas
extraordinarias deverao por ela ser suportados. Ao concessionario nao
pode ser imposto esse Onus se nao houver a respectiva
contraprestacao.

Mas como se deve operar o processo de reequilibrio contratual? Em
linhas gerais, cada contrato de concessdo, estabelece as formas pelas quais

deveréo ser tratados os casos de desequilibrio econdmico-financeiro.

De toda maneira, como ja ressaltamos, ha que em primeiro lugar se
verificar as condi¢cdes efetivas da proposta, ou seja, avaliar se determinado evento
encontra-se na alea ordinaria ou extraordinaria. Uma vez sendo verificado que
determinado prejuizo encontra-se dentro dos riscos atribuiveis exclusivamente ao
concessionario, ndo ha que falar-se em reequilibrio contratual. Caso o fato
desequilibrador do contrato, encontre-se dentro da alea extraordinaria, € necessario
verificar todos os custos originariamente previstos na proposta pelo licitante, aceita

pela Administracao Publica.

Em segundo lugar, é preciso verificar o que de fato aquele determinado
evento (seja ele alteracdo contratual, “fato do principe”, teoria da impreviséo),
impactou na equacado econdmico-financeira inicial, destacando-se 0s custos que
estdo onerando o particular ou Administracdo Publica em decorréncia Unica e

exclusivamente daquele evento.

” MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico pUblico: a equagdo econdmico-
financeira dos contratos. Sdo Paulo: Verbatim, 2011. p. 86.
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E necessario ainda, caracterizar a natureza do evento que esta
onerando o contrato de concessao. Nesse sentido, faz-se necessario comprovar que
determinado evento surgiu apos a apresentacao da proposta e ainda ndo poderia ter

sido previsto pelas partes no momento da apresentacédo da proposta.

Uma vez reconhecido o desequilibrio econdmico-financeiro, as partes
precisam adotar as providéncias necessarias para assegurar o equilibrio contratual
estabelecido inicialmente. Dai surgem os mecanismos de restabelecimento do

equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao, como veremos.

4.1 Reajuste contratual

Trata-se de um instrumento de recomposicdo da equacdo econémico-
financeira em decorréncia dos efeitos da inflagdo. Tal instrumento &
consubstanciado no contrato de concessdo, através de clausulas de reajustes
contratuais, utilizando-se indices de mercado que exprimem o valor da inflacéo.
Geralmente, os reajustes sao periédicos, anuais, aplicaveis sobre a tarifas cobradas

dos usuarios.
Marcal Justen Filho ® conceitua reajuste contratual de precos como:

[...] uma modalidade de indexacdo dos precos contratuais,
submetendo-os a variacdo periddica e automatica correspondente a
flutuagdo de indices predeterminados. A variacdo dos indices produz
uma espécie de presuncdo absoluta de ofensa ao equilibrio
econdmico-financeiro e acarreta a alteracdo dos valores contratuais
proporcional a variacdo dos indices. [...] O reajuste é instituto juridico
cuja adogdo e adequacdo se relacionam especialmente com a
inflag&o.

Caso nao houvesse tal mecanismo, ou seja, os valores das tarifas, que
remuneram o projeto daquela concessao iriam ficar defasados com relagdo aos

valores dos custos e insumos necessarios para a prestacdo dos servicos publicos

® JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. p. 403.
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estabelecidos no contrato. ° Tal fato impactaria na equacéo econdmico-financeira do

contrato, desequilibrando-o.

Assim, de antemdo, o ordenamento juridico prevé que as variacfes
dos precos dos insumos impactam no equilibrio econémico-financeiro do contrato e
que é necessario estabelecer mecanismos prévios para manter o equilibrio

contratual durante a avenca. *°
De acordo com a definicdo de Celso Anténio Bandeira de Mello **

O reajuste configura hipétese em que a tarifa substancialmente néo
muda; altera-se, apenas, 0 preco que a exprime. Como persistem 0s
mesmos fatores inicialmente levados em conta, a tarifa é apenas
atualizada, a fim de acompanhar a variacdo normal do preco dos
insumos, sem que se lhe agreguem acréscimos, pois ndo ha
elementos novos interferentes com ela.

Vé-se, portanto, que no reajustamento contratual, o valor da tarifa ndo
se altera. Ou seja, trata-se apenas de atualizacdo da tarifa, para recompor o seu
valor nominal, em decorréncia dos efeitos da inflagdo. Isso significa que o valor da
tarifa no inicio da concessdo, ndo sera, de fato, o mesmo valor (numérico) a ser

cobrado nos ultimos anos da concessdo, mas serd o mesmo valor substancial.

° De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, “Dés que se enraizou a consciéncia de que nao se
vivia em um mundo estavel, em economia liberta de surpresas, os contratos administrativos
passaram a conter clausulas de reajuste de precos. Como disse Francis-Paul Bénoit ‘a
Administracdo e seus contratantes, instruidos pela experiéncia, passaram a se premunir no préprio
contrato contra as oscilacbes econdmicas. Isso significa que as disposic¢des iniciais atinentes ao
preco valem rebus sic stantibus, pois este deve ser reajustado paripassu com as alteracdes
subsequentes que nele influem’ [...] E dizer: as partes acautelam o risco derivado das altas que,
sobretudo no Brasil (¢ de ha muito), assumiram carater de plena normalidade. Portanto, as
clausulas de reajuste assumem explicitamente o proposito de garantir, com previdéncia, o equilibrio
econdmico-financeiro assentado, pois acolhem a atualizagdo do preco como um elemento
integrante da prépria avenga.” MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Pareceres de direito
administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 124.

% Para Marcal Justen Filho “O reajuste de pregos é uma solugdo desenvolvida na experiéncia
estrangeira, mas que recebeu aplicagdo muito intensa na pratica contratual brasileira. Convivendo
em regime de permanente inflacdo, verificou-se a impossibilidade e a inconveniéncia da pratica de
precos nominais fixos. Com o passar do tempo, generalizou-se a pratica da indexacédo em todos os
campos. A indexacdo foi encampada também nas contratacdes administrativas. A Administracao
passou a prever, desde longo, a variacdo dos precos contratuais segundo a variacdo de indices
(predeterminados ou ndo). Essa pratica é identificada como ‘reajuste’ de pregos. Trata-se da
alteracdo dos precos para compensar (exclusivamente) os efeitos das variacdes inflacionérias.
Usualmente, reputa-se que o reajuste somente podera ser admitido se previsto no ato convocatoério
e no instrumento contatual.” JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitagdes e contratos
administrativos. 14. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2010. p. 791.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 752.
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Arnold Wald 2 afirma que:

Os Tribunais do pais sdo unéanimes na orientagdo de que a correcao
ndo é pena nem acréscimo. E mera reformulacéo da divida para que
permaneca verdadeira em data futura. E a mesma moeda atualizada
para que néo sofra os efeitos nefastos da inflagdo. Sendo simples
mecanismos de recuperacdo do valor de moeda, ndo eleva o débito
ou crédito. Ndo é um plus em relacdo ao principal, mas o proprio
débito ou crédito, com seu valor preservado em relacdo ao poder
aquisitivo.

O reajuste periddico das tarifas dentro de um contrato de concesséo,
ndo se trata, portanto, de uma benesse da Administracdo aos concessionarios ou
ainda uma pena aos usuarios de servicos publicos concedidos. Trata-se de um
mecanismo contratual, estabelecido previamente, e conhecido pelas partes no
momento da contratacédo para se manter o mesmo valor da tarifa ao longo do tempo.
Ora, se os precos dos insumos sofrem variacbes de precos permanentes em
decorréncia da prépria dinamica do mercado, é necessario que haja um ajuste para
gue 0S concessionarios possam prestar o servico publico utilizando-se 0s insumos

necessarios, sem haver o rompimento do equilibrio contratual.
Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello™*:

Como a equacao estabelecida entre as partes € uma relacdo de
equivaléncia entre prestacdes reciprocas, fica entendido que ao custo
de uma prestagéo (X) — que se compde dos encargos econémicos por
ela implicados e a margem de lucro remuneratério ali embutida —
correspondem os pagamentos (y) que a acobertam. Esta relacdo de
igualdade ideal, convencionada, deve ser mantida. Assim, se 0s
custos dos insumos necessérios a prestacdo (X) sofrem elevacdes
constantes — como é rotineiro entre nds — os pagamentos (Y) tém de
incrementar-se na mesma propor¢cdo, sem qué a igualdade
denominada “equagdo econdmico-financeira” deixa de existir,
decompde-se.

O reajustamento contratual se efetiva através da aplicacéo direta de
indice referente a variacdo dos precos no setor econdmico em que se desenvolve o

projeto concessionario ou através do emprego de férmulas paramétricas, que

2 MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Arnold; WALD, Alexandre de M. O direito de parceria e a lei
de concessfes: andlise das Leis n. 8.987/95 e legislacdo subsequente. 2. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Saraiva, 2004. p. 195.

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 648.
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igualmente se valem de indice apurado por instituicdes oficiais. ** Cada contrato
devera prever o seu indice de reajuste ou as formulas que devem ser utilizadas para

a atualizacdo das tarifas.

De toda maneira, o indice estabelecido deve refletir a variacéo
monetéaria dos insumos necessarios para a prestacdo daquele servigo. Isso porque,
cada atividade econdmica recebe a influéncia de determinados fatores, cujos
valores, oscilam no mercado. Em razao disso, existem varios indices de inflacdo no
Brasil que se destinam a mensurar os efeitos inflacionarios decorrentes de
determinados setores da economia.

De acordo com Marcal Justen Filho *° *

[...] os indices refletem a
variacdo de precos e a inflacdo, sua variacdo produz a presuncédo absoluta de
guebra do equilibrio econdmico-financeiro e a acarreta a alteracdo dos valores

contratuais proporcional a variacao dos indices.”

As clausulas de reajuste contratual sdo atreladas a indices oficiais de
inflacdo no Brasil. Em muitos contratos de concessao, se aplica ao valor das tarifas
indices como o Indice Geral de Precos do Mercado (IGMP), indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), entre outros. Tais indices aplicados as tarifas
refletem o valor real tarifa ao longo do tempo.

Portanto, o reajuste trata-se da alteracdo dos precos para compensar
exclusivamente os efeitos das varia¢gfes inflacionarias 18 Isso significa que a tarifa
gue foi reajustada € exatamente a mesma tarifa anterior, com a aplicacdo dos

indices que refletem os efeitos inflacionarios do mercado.

A finalidade do reajustamento contratual é evitar que 0s
concessionarios apresentem de tempos em tempos pedidos de reequilibrio
contratual em decorréncia dos efeitos de inflagdo. Dessa maneira, 0 concessionario
nao precisara demonstrar que houve aumento dos seus custos em razéo dos efeitos
inflacionarios. O reequilibrio contratual decorrente destes eventos esta previamente

inseridos no bojo do contrato de concessao.

* MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. S&o Paulo: Malheiros,
2010. p. 357.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 436.

% 1d. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 14. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2010. p. 791.
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A Lei n.° 8.987/95 estabelece em seu art. 23, inc. IV, que sao
clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas “[...] ao preco do servico
e aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisdo das tarifas.” E ainda em
seu art. 18, inc. VIII, que o edital de licitagdo devera conter especialmente os “[...] os

critérios de reajuste e revisao da tarifa.”

Nesse sentido, todo contrato de concessdo deve prever clausulas
referentes ao reajustamento das tarifas, além dos critérios a serem utilizados pelo

poder concedente e concessionaria para a aplicacdo do referido reajuste. *’

Uma vez estabelecidos os critérios a serem utilizados para aplicacdo
do reajuste das tarifas, estejam eles estipulados no préprio contrato de concessao,
ou ainda através de norma legal ou regulamentar do Poder Concedente, o

concessionario faz jus ao reajuste das tarifas.

De toda forma, os célculos das novas tarifas devem ser homologados
pela Administragdo Publica. A Lei 8.987/95 prevé em seu art. 29, inc. V, que
incumbe ao poder concedente “‘homologar reajustes”. Nesse sentido, o ato da
Administracdo Publica restringe-se apenas a homologar, ratificar, conferir, os
célculos e metodologias apresentadas pelo concessionario ao Poder Publico, para a
aplicagéo das novas tarifas.

O ato de homologacédo, na concepcao de Carlos Ari Sundfeld “[...] é
vinculado ndo podendo a Administracdo Publica realizar qualquer apreciacéo
subjetiva em relacdo ao reajuste. A homologacdo ndo é condicdo para o reajuste,

mas simples reconhecimento de um direito existente.” **

" Celso Anténio Bandeira de Mello, afirma que “A obrigatoriedade de reajustes ndo depende de
clausula editalicia ou contratual. E consequéncia implicita do aludido principio do equilibrio
econdmico-financeiro, ou, mesmo que assim ndo entenda, de todo modo, no Brasil constitui-se em
inarredavel caracteristicas do contrato administrativo, como resulta do supramencionado art. 37,
XXI, da Constituicdo Federal do pais. Logo, € inoperante disposi¢do legal que os proiba e é
prescindindo que o edital ou o contrato lhe fagcam explicita referéncia. Se os previrem, entretanto, é
da mais esplendorosa obviedade que efetuar os reajustes constituir-se-a em ato inquestionavel de
simples aplicacdo do que estava expressamente estatuido. Por isso, também, nada importa que a
previsdo de reajustes houvesse sido feita (em época na qual estavam vedados) clausulando-se sua
utilizacdo para quando a legislacdo lhe permitisse operatividade, ja que esta, consoante dito,
existiria sempre: com ou sem autorizacéo legal, com ou sem previsdo editalicia ou contratual. Toda
vez que efetivamente ocorresse discrepancia entre as condicdes de preco real dos insumos
vigentes a época da proposta e as vigorantes na ou nas épocas de pagamento da prestagio.”
MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Pareceres de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2011. p. 125.

8 SUNDFELD, Carlos Ari apud MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servigo publico:
a equacédo econdmico-financeira dos contratos. S&o Paulo: Verbatim, 2011. p. 110.
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4.2 Revisao de pregos

Para Marcal Justen Filho *° a revisdo, ou recomposicdo de precos “[...]
consiste no exame dos custos e vantagens diretos e indiretos, contemplados nas
propostas do particular, visando verificar sua alteragao substancial e restabelecer, se

necessario, a relagdo originariamente existente.”

A recomposicdo de precos se da nhaqueles casos em que a
manutencao do equilibrio econdmico-financeiro ndo pode ser efetuada simplesmente
pelos reajustes previamente estabelecidos, pois trata-se de considerar situagbes

novas insuscetiveis de serem abrangidas pelo simples reajustamento contratual.
Celso Antdnio Bandeira de Mello %° considera que:

A recomposicdo de precos ndo se confunde de modo algum com o
reajustamento contratual de pregos, pois este surge do consenso
inicial das partes, para manter o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato durante sua execucdo normal, ao passo que aquela, a
recomposicao, destina-se a restaurar esse mesmo equilibrio, desfeito
por eventos supervenientes e extraordinarios, ndo previstos e
imprevisiveis pelos contratantes, que acarretam modificacdo anormal
na situagéao fatica existente na época da celebragéo do ajuste.

De fato, se a alteracdo provoca Onus para uma das partes
contratantes, a equagéo econdémico-financeira do contratado sofre maior ou menor
rompimento na medida em que maior ou menor seja 0 encargo oriundo da alteragéo.
E 0 mecanismo proprio para restaurar o equilibrio rompido é a revisdo de precos, de
modo a que este passe a refletir agora a relacéo de adequacao que consubstancia a
garantia da equacéo.

A revisdo de precos esta prevista na Lei 8.666/93 e Lei 8.987/95. De
acordo com o art. 65, Il, d, da Lei 8.666/93, os contratos administrativos poderao ser
alterados mediante acordo entre as partes para restabelecer a relacéo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da
administracdo para a justa remuneragcdo da obra, servico ou fornecimento,

objetivando a manutenc¢éo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na

¥ JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 559.

% MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2012. p. 651.
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hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucao do ajustado, ou, ainda, em
caso de forga maior, caso fortuito ou “fato do principe”, configurando alea econémica

extraordinaria e extracontratual.

Trata-se, portanto, do restabelecimento da relagdo que concedente e
concessionario estabeleceram entre encargos versus remuneracdo. Nesse sentido,
gualquer evento que altere essa relacdo, dara ensejo a revisdo dos precos

ajustados.

O art. 65, 1l, d, da Lei 8.666/93, é claro em afirmar as hipoteses em que
hd a quebra do equilibrio econémico-financeiro (topico estudado no capitulo
terceiro). Além disso, o art. 9°, 8§ 2° da Lei 8.987/95 estabelece que “[...] os contratos
poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro.” E ainda o art. 10° da mesma lei, disciplina que “[...] sempre
gue forem atendidas as condi¢cdes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio

econdmico-financeiro.”

Reajustamento contratual e revisdo de precos possuem naturezas
diferentes. Enquanto o primeiro se destina a atualizar o valor da tarifa no tempo, o
segundo destina-se a recompor eventuais desequilibrios contratuais em decorréncia
de fatos supervenientes. Assim, enquanto no reajuste contratual a tarifa ndo sofrera
alteracbes, no caso da revisdo de prec¢os, havera alteragdo do valor substancial da

tarifa %*.
De acordo com Hely Lopes Meirelles %%

A revisdo do contrato, ou seja, a modificacdo das condicbes de sua
execuc¢ao pode ocorrer por interesse da prépria Administracédo ou pela
superveniéncia de fatos novos que tornem inexequivel o ajuste inicial.
A primeira hip6tese surge quando o interesse publico exige a
alteracao do projeto ou dos processos técnicos de sua execugao, com
aumento dos encargos ajustados; a segunda, quando sobrevém atos
do Governo ou fatos materiais imprevistos e imprevisiveis pelas partes
que dificultam ou agravam, de modo excepcional, o prosseguimento e
a concluséo do objeto do contrato, por obstaculos intransponiveis em

! Para Margal Justen Filho “[...] nada impede que se cumulem reviséo e reajustes. Podem ocorrer
variagoes extraordinarias elevadas em certos casos concretos, que ultrapassem largamente a
variacdo dos medidores da inflagdo. Nesse caso, o particular poderia pleitear, além do reajuste, a
revisdo de pregos. A concessdo do reajuste ndo exaure o direito a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro da contratagdo.” JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitacfes e
contratos administrativos. 14. ed. Sao Paulo: Dialética, 2010. p. 795.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 39. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 259.
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condi¢cdes normais de trabalho ou por encarecimento extraordinario
das obras e servicos a cargo do particular contratado, que impdem
uma recomposicdo dos precos ajustados, além do reajuste prefixado.

A revisdo € mecanismo essencial a manutencdo da equacao
econbmico-financeira, sendo obrigatéria a sua realizagdo nas concessfes de

servicos publicos. %

Isso porque, quando o equilibrio contratual se rompe, certamente as
obrigacdes de uma das partes podem se tornar mais onerosa, prejudicando a
relagdo inicialmente estabelecida. Dessa forma, faz-se necesséario recompor 0s
precos incialmente estabelecidos, ou ainda, recompor essa relagéo entre encargos e
remuneracdo para a preservacdo da propria continuidade do servico publico

concedido.

Como vimos, entre as causas que ensejam a revisdo de precos
encontram-se aquelas decorrentes da alteracdo unilateral do contrato pela
Administracdo Publica. Tal hipétese encontra-se prevista no art. 9°, § 4° da Lei n.°
8.987/95 que estabelece que “[...] em havendo alterac&o unilateral do contrato que
afete o seu inicial equilibrio econémico-financeiro, o poder concedente devera

restabelecé-lo, concomitantemente a alteracdo.” Trata-se, portanto, de uma das

hipoteses de desequilibrio contratual que enseja a revisao de pregos.

A segunda hipo6tese de desequilibrio contratual que enseja a revisédo de
precos é a superveniéncia de medidas de alcance geral expedidas pelo Poder
Publico que agravam a equacao inicialmente estabelecida entre os contratantes,
também conhecida, como falamos, de “fato do principe”. A elevacdo de tributos é
exemplo tipico dessa modalidade de desequilibrio contratual. O art. 9°, § 3° da Lei
n.° 8.987/95 estabelece que ressalvados os impostos sobre a renda, a criagao,
alteracao ou extincao de quaisquer tributos ou encargos legais, ap0s a apresentacao
da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a revisdo da tarifa, para
mais ou para menos, conforme o caso. O referido artigo versa expressamente sobre
a necessidade de se revisar a tarifa nha ocorréncia de criacdo, alteracdo ou extincao

de tributos.

» MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico publico: a equacdo econdmico-
financeira dos contratos. Sdo Paulo: Verbatim, 2011. p. 112.
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Além disso, a ocorréncia de eventos imprevisiveis que afetem a

equacédo econbmico-financeira do contrato também enseja a revisao de precos.

No caso da revisdo de precos, ndo ha que se falar em homologacao de
novos valores de tarifas. Tal procedimento € complexo e demorado, e culmina em
aditivo contratual em que se pactuam as novas condi¢bes contratuais diante do

desequilibrio entéo verificado.
Nas palavras de Marcal Justen Filho ?*

A revisdo de precos € figura complexa e demorada, inclusive pela
dificuldade de determinar a formacao do preco particular. Envolve a
necessidade de producéo de prova sobre a composicao de custos, as
variagdes ocorridas, as causas de desequilibrio. Isso demanda tempo
e exige, algumas vezes, a participacdo de profissionais altamente
especializados, o que torna essa solucao pouco desejavel para ambas
as partes.

A revisdo de precos independente de previsdo contratual especifica.
Basta a comprovacdo da existéncia do fato superveniente que tenha causado o

rompimento do equilibrio econdmico-financeiro do ajuste.

Para José dos Santos Carvalho Filho?®, séo dois os fundamentos para
tal conclusao: “primeiramente, cuida-se de direito oriundo diretamente do texto legal,
gue, obviamente, se situa acima do contrato; ademais, torna-se impossivel qualquer
previsdo sobre fatos futuros que possam influir na relagdo contratual. Importante,

pois, é a ocorréncia do fato, e ndo sua formalizagdo no contrato”.

N&o necessariamente, a revisdo de precos enseja apenas modificacao
dos valores de tarifa. Varias sdo as maneiras de se recompor o equilibrio
econdmico-financeiro através do mecanismo de revisdo de precos. Essas
possibilidades podem estar descritas no proprio contrato de concessdo ou ainda
podem estar previstas em normas legais e regulamentares que disciplinam as regras

aplicaveis aos contratos de concesséao do setor.

O aumento do valor das tarifas é apenas uma das formas de se

equilibrar o contrato entdo afetado por um evento posterior e imprevisivel que altere

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 559.

?® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. rev., ampl. e
atual. até a Lei n® 12.587, de 3-1-2012. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 199.
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substancialmente o conteddo ou a extensdo das prestagcdes impostas ao
contratante. Além do aumento tarifario, concedente e concessionario podem
estabelecer outras formas de ajustes contratuais para recompor a equacao

econdmico-financeira, como veremos.

4.3 Prorrogacgéo do prazo contratual

De acordo com o art. 2° inc. Il da Lei 8.987/95, os contratos de
concesséao de servico publico sdo contratos firmados entre o poder concedente e 0

concessionario por prazo determinado.

O prazo do contrato é elemento essencial nas concessdes de servico
publico, sendo imprescindivel a sua determinacdo tanto no edital como no contrato
de concesséo. O art. 18, inc., da Lei 8.987/95, estabelece que “o edital de licitacédo
sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, 0s critérios e as
normas gerais da legislacdo propria sobre licitacbes e contratos e conterd,

especialmente: I- o objeto, metas e prazo da concessao”.

Além disso, o art. 23, inc. da Lei 8.987/95 estabelece que “[...] sao
clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas: | - ao objeto, a area e ao
prazo da concessao.” Portanto, ndo ha que se falar em concessdo de servigos
publicos por prazo indeterminado %°. A expressado “prazo determinado” significa um
periodo previamente estipulado, ao cabo do qual o contrato atinge os fins a que se

destina e se extingue espontaneamente 2’

Os prazos maximos dos contratos de concessdo podem ser fixados
através de normas legais e regulamentares da Administracdo Publica responsavel

pela concessado de determinado servigo publico.

% De acordo com Alexandre dos Santos Arag&o, “A lei n°. 8.987/95 nao fixa prazo maximo para o0s
contratos de concesséo, mas eles devem ter prazos determinados, sendo inconstitucional a sua
prorrogacédo diretamente por lei, e, ainda que feita pela Administracédo, exige-se que a prorrogacao
atenda a requisitos objetivos prefixados ou simplesmente seja instrumento de recomposicido da
equacao econdmico-financeira. “A perenizagdo ou perpetuidade da concessado equivaleria a uma
transferéncia ndo da presta¢do, mas do proprio servico publico objeto da concess&o.” ARAGAO,
Alexandre Santos de. Direito dos servi¢cos publicos. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 579.

*’ MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. S&o Paulo: Malheiros,
2010. p. 131.
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Conforme preceitua Diégenes Gasparini 2%;

O prazo especifico de cada outorga sera determinado pela
Administragdo Publica concedente, tendo em vista, especialmente, a
demora do retorno do investimento a ser realizado na execuc¢ao do
servico publico e a tarifa a ser praticada. Esse prazo, depois de
devidamente justificado no processo licitatorio, deverd constar do
edital e do contrato de concessao de servico publico que vier a ser
assinado com vencedor da licitacéo.

A definicdo do prazo é de fundamental importancia nas concessoes de
servico publico, uma vez que, é a partir dai que se estabelecem os calculos
necessarios para a amortizacdo dos investimentos que serdo realizados pelo

concessionario.

Uma vez estabelecendo-se 0 montante de investimentos que sera
necessario para aguela determinada concesséo e o prazo do contrato, € possivel se
estabelecer, grosso modo, os valores das tarifas que poderdo ser cobradas dos

USUArios necessarios para a amortizacao dos investimentos.

Portanto, o prazo da concessao é um dos elementos necessarios para
se estabelecer a equacado econémico-financeira do contrato. Celso Anténio Bandeira
de Mello ?° assevera que “[...] o prazo é (tal como a tarifa) um dos elementos que
concorrem para determinacdo do valor da equacédo econdmico-financeira, uma vez
gque em funcdo dele se estimam a amortizacdo do capital investido pelo

concessionario e as possibilidades de lucro que tera.”

Verifica-se, portanto, que a fixacdo do prazo néo é feita aleatoriamente,
mas em funcdo do tempo necesséario para garantir ao concessionario o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, para a amortizacdo integral dos investimentos a

serem efetuados pelo concessionario. *

Desta maneira, uma vez se mantendo “as condi¢cbes efetivas da
proposta”’, e efetuando-se todos os investimentos necesséarios para determinada

concessdo, 0 prazo estabelecido no contrato deve exprimir exatamente o tempo

8 GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 417.

?® MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 743.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella et al. (Org). Temas polémicos sobre licitacdes e contratos. 5.
ed. rev.e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 1999.
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necessario para que o contratante com a Administracdo Publica tenha o retorno de

seu capital investido com a devida amortizacéo de seus investimentos.

Mas, como vimos, 0s contratos de concessao podem ter sua equagao
econdmico-financeira rompida por diversos eventos. Tais situacdes geram a
necessidade de revisdo de pregcos para se restabelecer a equacao inicialmente

estabelecida. A prorrogacdo do prazo da concessdo é uma das formas de se

restabelecer o equilibrio econédmico-financeiro do contrato de concessao.

A Lei 8.987/95 estabelece em seu art. 23, inc. Xll, que sdo clausulas
essenciais do contrato de concessao as relativas as condi¢des para prorrogacdo do
contrato. Nesse sentido, todo contrato de concesséo deve estabelecer as condigbes

necessarias para a prorrogacédo do contrato. *

Dentre as varias medidas que podem se valer o concedente e
concessionario, a prorrogacdo de um contrato de concessao pode ser utilizada para
0 asseguramento do equilibrio econdmico-financeiro. Nesse sentido, a prorrogacéo
do contrato esta intimamente atrelada com a recomposicdo do equilibrio econémico-

financeiro.
Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello 3

A toda evidéncia, 0 que entra em pauta é um expediente utilizavel
para evitar agravar os usuarios com o aumento das tarifas, ou seja,
para favorecer a obediéncia ao principio da modicidade delas. Assim,
€ visivel que em tal caso ndo esta em questdo a ideia singela de
prosseguir um vinculo além do termo inicialmente previsto apenas
porgue a relacdo se apresentara como satisfatoria. Antes, tal evento
se propde como férmula concebida para, ao atender um dever juridico
inelutavel — o de promover o reajuste tarifario necessario para manter
o equilibrio financeiro do contrato — evitar sua repercussao sobre o0s
usuarios do servico.

31 Em sentido diverso, entende Celso Anténio Bandeira de Mello: “Dai que, a prorrogacao contratual,
ao contrario da outra situacéo figurada, estara, de direito, assentada em dois canones normativos
que lhe servirdo de escora, isto €, de suporte de legitimidade: de um lado, ante a vicissitude de
respeitar a equacédo econdmico-financeira, a norma que lhe impde tal dever e de outro o principio
prestigiador da modicidade. Segue-se que a auséncia de previsdo permissiva no edital ou no
contrato estaria suprida por estas aludidas normas, sendo quer a disposicéo legal que determina a
modicidade das tarifas — nocdo que, como se disse tem hierarquia de principio — é a que
diretamente |he servird de calgco.” MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Parecer quanto a prorrogagéo
do prazo da concessdo para fins de reequilibrio econdmico-financeiro. In: CARVALHO, André
Castro (Org). Contratos de concessao de rodovias: artigos, decisdes e pareceres juridicos. Sdo
Paulo: MP, 2009. p. 57.

%2 MELLO, Celso Anténio Bandeira. Parecer qguanto a prorrogacao do prazo da concesséo para fins
de reequilibrio econbmico-financeiro. In: CARVALHO, André Castro (Org). Contratos de
concesséao de rodovias: artigos, decisbes e pareceres juridicos. Sao Paulo: MP, 2009. p. 58.
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O grande propoésito de se prorrogar o contrato de concesséao de servigo
publico, para a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro é garantir o
principio da modicidade tarifaria, evitando-se a elevacéo das tarifas 3 aos usuarios
dos servicos publicos, e ainda desonerar o Poder Publico de eventuais 6nus que lhe

serdo atribuidos.

Assim, ap6s o periodo de amortizacdo de investimentos, previstos
inicialmente no contrato, o concessionario podera permanecer prestando o servico
publico, auferindo as tarifas pagas pelos usuarios, até o prazo necessario para a

recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro.
Conforme afirma José Carlos de Oliveira **:

As condigbes de prorrogacdo da concessdo devem estar bem claras
no edital e também no contrato, pois o fator tempo influencia na
formacdo da tarifa. A concessiondria, no transcurso do prazo da
concessao, obterd o retorno do capital investido e este retorno, do
capital e dos lucros que se espera do negdcio, serdo pagos pelo
usuario através da tarifa. Desta forma, o prazo na concessédo tem o
condao de estipular o montante necessario a ser cobrado do usuario.
Na prorrogacdo do prazo da concessdo, o poder concedente levara
em conta que a tarifa, necessariamente, sera revista, pois ao
prorrogar o prazo da concessdo, 0 concessionario necessitara tao
somente do retorno do capital ndo amortizado, decorrente da
implantacdo de novas tecnologias e melhorias no servico, pois o
capital principal ja foi amortizado no transcurso do prazo normal da
concessao.

Portanto, o montante devido ao concessionario em razdo do
desequilibrio econémico-financeiro provocado por um dos elementos que romperam
a equacao financeira, sera diluido pelo periodo de tempo em que o contrato for
prorrogado, com a finalidade de amortizacdo dos custos decorrentes de tal

desequilibrio.

% Para Celso Antdnio Bandeira de Mello “O Unico sentido da prorrogacgdo do contrato com a funcéo
supra indicada é evitar a elevacao das tarifas. Ou seja, sua Unica funcdo de existir € promover a
substituicdo dos valores em que se traduziria tal incremento pela dilacdo do lapso temporal ao
longo de cujo percurso o concessionario captaria as tarifas que lhe corresponderiam, de sorte que,
gracas a este periodo suplementar de captacdo delas, possa haurir, compensatoriamente, o
equivalente ao que perceberia em um lapso temporal menor se as tarifas houvessem sido
reajustadas, como de direito”. MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Parecer quanto a prorrogagédo do
prazo da concesséo para fins de reequilibrio econdémico-financeiro. In: CARVALHO, André Castro
(Org). Contratos de concessao de rodovias: artigos, decisdes e pareceres juridicos. Sado Paulo:
MP, 2009. p. 62.

3 OLIVEIRA, José Carlos de. Concessdes e permissdes de servicos publicos. Bauru: EDIPRO,
1996. p. 73.
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Assim, a prorrogacao dos contratos de concessao deve constituir-se
Unica e exclusivamente como medida assecuratéria do equilibrio econémico-
financeiro, direito do concessionario ao qual a Administracdo ndo teria como se

evadir. *°

Ha uma seara enorme de discussf@es envolvendo a prorrogacdo dos
contratos de concessdo, as quais ndo nos aprofundaremos. A nossa andlise se
restringe a afirmar que é possivel a prorrogacdo dos contratos de concessao para se

restabelecer o equilibrio econémico-financeiro.

Di Pietro % sintetiza algumas das principais discussdes sobre o

assunto:

A prorrogacdo da concesséo deve ser prevista no edital de licitagcdo e
no contrato e deve ser reservada as hipéteses em que circunstancias
excepcionais impegam o concessionario de ter assegurado o equilibrio
econdmico financeiro, devendo ser motivada em cada caso. Nao tem
fundamento constitucional a clausula que costuma ser inserida em
alguns contratos de concessdo prevendo a prorrogagdo por igual
periodo ao término do contrato. Nessas situa¢cdes podem ocorrer duas
hipoteses, ambas inaceitaveis sob o ponto de vista juridico: (a) o
concessionario ja fez e ja recuperou todos os investimentos previstos
no contrato, hipétese em que a prorrogacao pura e simples acarretara
lucros indevido, em detrimento dos usudrios, que ja pagaram pelos
investimentos feitos; (b) o concessionario terda que fazer novos
investimentos, hipéteses que correspondera a novo contrato e nao
simples prorrogacdo, obrigando a Administracdo a efetuar nova
licitacdo e a assegurar igual oportunidade a outros possiveis
interessados em assumir a concessao.

Conforme afirma Maria Sylvia Zanella Di Pietro 3" “[..] a prorrogagao
somente se justifica em situacdes excepcionais, para atender ao interesse publico
devidamente justificado ou mesmo na hipétese em que o prazo originalmente
estabelecido se revele insuficiente para amortizagédo dos investimentos.” ¥ Caso

contrario, a execucdo dos servicos concedidos permanecera sempre sendo

% MELLO, Celso Antonio Bandeira. Parecer quanto & prorrogacdo do prazo da concessao para fins
de reequilibrio econdémico-financeiro. In: CARVALHO, André Castro (Org). Contratos de
concessdao de rodovias: artigos, decisfes e pareceres juridicos. Sdo Paulo: MP, 2009. p. 58.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, RAMOS, Dora Maria de Oliveira; SANTOS, Méarcia Walquiria
Batista dos; D’AVILA, Vera LGcia Machado (Org). Temas polémicos sobre licitacdes e
contratos. 5. ed.rev.e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 352.

" A burla ao principio da licitacdo € uma das questdes mais debatidas quando se trata da
prorrogacdo dos contratos de concessao.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 351.
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executada pela mesma empresa contratante, burlando assim, o principio de

licitacao.

Dessa forma, a prorrogacdo dos contratos de concessao de servicos

publicos deve ser uma medida excepcional, ndo podendo ser a regra, mas sim a

excecao, para o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos, desde que haja

razbes técnicas e juridicas que fundamentam tal mecanismo.

Egon Bockman Moreira *° salienta que a adocdo deste critério para

recompor o equilibrio contratual deve considerar as seguintes premissas:

O alongamento cronologico do contrato € remédio de delicada
prescricdo, pois, se € certo que podera implicar o incremento na
receita em prazo mais longo (compensando de forma menos
traumatica o desequilibrio presente), fato é que exige especial
atencao, porquanto: (i) a faculdade de prorrogar ndo derroga a norma
da obrigatoriedade de licitacdo, mas apenas a excepciona (logo, deve
ser interpretada restritivamente); (ii) sua instalacdo ndo pode exigir
novos investimentos de elevado volume (muito menaos se estes forem
transferidos ao concedente — o que desnaturard a qualidade de
comum da concesséo); (iii) a extensdo do tempo contratual deve ser
certa e exauriente, pois ndo pode ser renovada ad aeternum (pena de
se transformar um contrato com prazo determinado em algo com
termo final incerto); (iv) a depender do momento contratual (antes de
sua metade, por exemplo), a prorrogacdo ndo envolvera a solucao do
desequilibrio, mas a instalagdo de futuro incerteza ainda mais grave;
(v) a prorrogacao nao se presta a resolver problemas de auséncia de
receitas presentes.

A prorrogagéo do contrato se formaliza através de um aditivo contratual

e sua implementacdo requer, muitas vezes, a instauracdo de processos

administrativos, com pareceres de ordem técnica e juridica que justificam a efetiva

necessidade de prorrogacao do contrato.

4.4 Aporte de recursos publicos

Para se restabelecer o equilibrio econémico-financeiro, as partes

contratantes podem recorrer a mecanismos internos ao proprio contrato, que nao

oneram diretamente a Administracdo Publica, tais como: aumento do valor da tarifa,

% MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servigco plblico. Sdo Paulo: Malheiros,

2010. p. 133.
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reducdo dos encargos do concessionario, prorrogacdo do prazo de concessao, entre
outras medidas.

H& ainda mecanismos externos ao contrato que pode se valer a
Administracdo Publica para reequilibrar o contrato. Entre elas, encontra-se o aporte

de recursos publicos para o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro.

José Anacleto Abudch Santos “°, afirma que “[...] a recomposicao direta
da equacdao violada pode ser dar por meio de subvencédo ou aportes financeiros da

atividade concedida, de modo a compensar o dano haurido pelo concessionario.”

A utilizacao de recursos publicos para o restabelecimento da equacao
econbmico-financeira trata-se, portanto, de uma recomposi¢cdo direta e externa a
concessao.

41

Eugénia Cristina Cleto Marolla pondera a utilizacdo deste

mecanismo de recomposicdo externo a concessao. Segundo a autora:

A adocdo das providéncias internas € preferencial pois, por meio
delas, a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro sera
realizada com recursos inerentes a prOpria concessdo, sem a
alocacdo de verbas estatais, preservando-se o0 postulado da
concessao de que os custos dos servicos devem ser arcados pela

exploracdo do servigco concedido.

Entende-se que para haver o subsidio direto do Poder Publico para o
reequilibrio econémico-financeiro do contrato, deve haver previsédo legal e recursos

orcamentarios para tanto.
Marcal Justen Filho “? critica tal possibilidade afirmando que:

Essa solucdo configura-se altamente indesejavel, frustrando as
finalidades da concessao. Tal como apontado ao inicio deste capitulo,
o Estado néo realizar4 o motivo fundamental que conduziu a outorga,
relacionado com a eliminacdo dos encargos necessarios a
manutencdo do servigo. Alias, as teorias econbmicas costumam
apontar esses subsidios como causa fundamental de males muitos
graves, gerando mais problemas que beneficios sociais.

9 SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concess&o de servicos publicos: equilibrio
econdmico-financeiro. Curitiba: Jurua, 2010. p. 189.

*I MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servico publico: a equacdo econdmico-
financeira dos contratos. Sdo Paulo: Verbatim, 2011. p. 115.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. p. 407.
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4.5 Alteragdo de encargos contratuais

O equilibrio econdmico-financeiro é a equacdo resultante da relacdo
entre 0s encargos contratuais assumidos pelo concessionario e a sua remuneracao
ao longo do periodo contratual estipulado no contrato de concessdo. Nesse sentido,
0S encargos contratuais correspondem aos investimentos necessarios a serem

realizados pelo concessionario nas datas e prazos estipulados pelo Poder Publico.

Assim, por exemplo, em um contrato de concessao de servigos
publicos envolvendo rodovias, h4 um caderno de encargos, previamente
estabelecido pelo edital de licitacdo, refletidos em um cronograma fisico-financeiro
em que se estipulam todas as obras necessarias aquela concessao. Além disso, ha
0S servicos a serem prestados aos usuarios, a manutencdo das instalacées, entre

outras obrigacdes que compde os encargos assumidos pelo concessionario.

Os valores decorrentes desses encargos compbe a equacao
econdmico-financeira. Assim, uma vez acrescidos encargos nao previstos no
contrato de concessdo ou ainda suprimidos determinados encargos, altera-se a

equacao econdmico-financeira.

Uma vez desequilibrado o contrato, o Poder Publico pode valer-se da
alteracdo dos encargos contratuais de responsabilidade do concessionario para o

restabelecimento do equilibrio contratual.

A alteracdo de encargos contratuais € um mecanismo de reequilibrio
contratual utilizando-se recursos internos da prépria concessdo. Conforme preceitua

José Anacleto Abduch Santos **

Podera o concedente, mediante juizo de oportunidade e conveniéncia,
optar por realizar a supresséo de encargos do concessionario - desde
que, por evidente, ndo configure esta supresséo a descaracterizacao
do objeto do contrato e que nao produza prejuizo ao interesse publico
gue se pretende atender pela execug¢do do servigo concedido — no
montante equivalente ao dos novos encargos impostos pela
modificacdo unilateral promovida.

A readequacdo de cronogramas fisico-financeiros consiste em

modificar os prazos inicialmente estabelecidos no contrato em que se antecipam ou

3 SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concess&o de servicos publicos: equilibrio
econdmico-financeiro. Curitiba: Jurua, 2010. p. 190.
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postergam determinadas obras. Além disso, a Administracdo Publica pode suprimir
determinada obrigacédo do concessionario.

Assim, a alteracdo de encargos contratuais, pode ser uma maneira

eficaz de recomposicéo do equilibrio contratual.

4.6 As receitas acessorias e a modicidade tarifaria

Toda concesséao pressupde a prestacdo de servico adequado ao pleno
atendimento dos usuérios. E o0 que estabelece o art. 6° da Lei n.° 8.987/95. A
definicdo de servico adequado também estd estabelecida no art.6°, paragrafo
primeiro, e “[...] € aquele que satisfaz as condi¢bes de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e

modicidade das tarifas.”

Nesse sentido, a prestacdo de servico adequado pressupbe a
modicidade das tarifas. ** De nada valeria haver uma excepcional prestacdo de um

servico publico com precos de tarifas exorbitantes.

De acordo com Caio Técito *°, “[...] ao dever de prestar bom servico
corresponde o direito a justa remuneracdo, assegurada pela atualizacdo de tarifas

justas e razoaveis.”

O restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro também deve
levar em conta a modicidade tarifaria. O Poder Publico, no intuito de restabelecer o
equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessédo nao pode se olvidar do

principio da modicidade tarifaria.
No conceito de Marcal Justen Filho °:

A modicidade tarifaria significa a menor tarifa possivel, em vista dos

custos necesséarios a oferta do servico adequado. A modicidade

“** No conceito de Egon Bockmann Moreira, “[...] mddica é a tarifa que esta na medida para tornar o projeto
autossustentavel- nem mais nem menos que 0 estritamente necessario para que 0 Servico seja
adequado as respectivas necessidades sociais. Dai a necessidade de constante atencéo ao equilibrio
econdmico-financeiro do contrato (para mais ou para menos), estampada nas suas revisfes periddicas-
gue sdo um dos meios mais eficientes de assegurar a modicidade.” MOREIRA, Egon Bockmann.
Direito das concessdes de servico publico. S&o Paulo: Malheiros, 2010. p. 263.

> TACITO, Caio. Direto administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975. p. 229.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 748.
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tarifaria pode afetar a propria decisao quanto a concepcao do servigo
publico. Nao ter4 cabimento conceber um servigo tao sofisticado que o
custo torne inviavel aos usuarios fruir dos beneficios.

Como vimos, varios sao 0s mecanismos que podem ser utilizados para
o reequilibrio econbémico-financeiro dos contratos de concessdo, em geral. O
aumento das tarifas, principal meio de reequilibrio econémico-financeiro, vai de
encontro com o principio da modicidade tarifaria, razdo pela qual, devem-se sopesar
0s mecanismos disponiveis para o reequilibrio contratual. A alteracdo de encargos
contratuais, a possibilidade de prorrogacdo dos contratos e ainda os subsidios
estatais, podem ser utilizados para recompor a equacéao financeira, para que nao

haja a elevacao do valor das tarifas cobradas dos usuarios.

Além desses mecanismos, ha a possibilidade de se prever nos
contratos de concessao o auferimento de receitas acessorias. De acordo com o art.
189, inc. VI, da Lei 8.987/95, é possivel conceder ao concessionario o recebimento
de possiveis fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias, bem

como as provenientes de projetos associados.

A receita proveniente da cobranca das tarifas € a principal fonte do
projeto da concesséo. Entretanto, a concessao pode abranger o auferimento de

demais receitas, conforme definido no art. 11 da Lei 8.987/95.

O exemplo mais comum, no caso das concessdes de rodovias, € a
cobranca pela utilizacdo da faixa de dominio. Sabe-se que nesse tipo de concessao,
a principal receita do concessionario adveém da cobranca das tarifas de pedagio, e

ndo da utilizacdo da faixa de dominio, mas, todavia € possivel a cobranca.
Nas palavras de Egon Bockman Moreira *':

O exemplo usual é a faixa de dominio de rodovias (ou ferrovias).
Tecnicamente, a rodovia é composta pelo leito da estrada,
acostamentos e faixas de dominio. O leito € a pista onde transitam os
veiculos. Os acostamentos sdo as margens da pista de rolamento,
destinadas a paradas de emergéncia. Ja, a faixa de dominio € a area
imediatamente contigua ao leito pavimentado, resguardada por
guestdes de seguranca. As faixas de dominio sdo &reas inerentes as
rodovias nas quais ndo podem ser realizadas constru¢cées que nao
aquelas expressamente permitidas por razbes de ordem técnica. O
conjunto rodoviario integral (rodovia mais ambos 0s acostamentos

“" MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 414.
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mais ambas as faixas de dominio) tem largura entre 60 e 80m. Logo,
davida ndo pode haver de que a faixa de dominio integra o conjunto
de bens administrados pelo concessionario, e, como tal, é passivel de
exploracdo econdmica.

O art. 11, paragrafo Unico, da Lei de Concessdes estabelece que tais
fontes de receita deverdo serdo obrigatoriamente consideradas para a afericdo do

inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Isso significa que o montante arrecadado pelo concessionario a titulo
de receitas acessorias, ndo deve ser revertido exclusivamente aos concessionarios.
Tais receitas deverdo ser revertidas para a modicidade tarifaria, na forma

regulamentada pelo Poder Concedente.

Evidente que o contrato, ou ainda as normas legais ou regulamentares,
devem disciplinar como sera a metodologia para se estabelecer a relacao entre o
recebimento de receitas acessorias e o equilibrio econémico-financeiro. De toda
maneira, resta claro que o recebimento de receitas acessérias deve-se relacionar
com o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concesséo para favorecer a

modicidade das tarifas.
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CAPITULO 5 A EVOLUCAO DA REPARTICAO DOS RISCOS E DOS METODOS
DE EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NOS CONTRATOS
DO PROGRAMA DE CONCESSOES DE RODOVIAS FEDERAIS NO
BRASIL (PROCOFE) E NO PROGRAMA DE CONCESSOES
RODOVIARIAS DO ESTADO DE SAO PAULO

5.1 O Programa de Concessdes de Rodovias Federais no Brasil (PROCOFE)

O Programa de Concessbes de Rodovias Federais no Brasil
(PROCOFE) foi desenvolvido pelo Ministério dos Tranportes a partir do ano de 1994.
O Ministério dos Transportes atribuiu ao Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem (DNER), a execucao do programa de concessdes de rodovias no sentido
de planejar, equacionar e a executar as medidas necessdrias para a implementacéo
do programa de concessdes. A finalidade era analisar a viabilidade de conceder a

iniciativa privada a exploragao de parte das rodovias federais.

O programa foi dividido em etapas, no sentido de avaliar lotes de
rodovias economicamente viaveis para a concessao a iniciativa privada. Atualmente
0 programa encontra-se na sua terceira etapa, e desde a criacdo da Agéncia
Nacional dos Transportes Terrestres (ANTT) o programa passou a ser administrado

pela referida agéncia reguladora.

A ANTT administra atualmente 15 concessdes de rodovias, totalizando
5.239,7 quilbmetros, sendo cinco concessdes contratadas pelo Ministério dos
Transportes, entre 1994 e 1997, uma pelo Governo do Rio Grande do Sul, em 1998,
(contrato sub-rogado a Unido no ano de 2000), sete concessdes referentes a
segunda etapa- fase | (2008), uma concessao referente a segunda etapa- fase Il

(2009) e uma concessao referente a terceira etapa- fase Il (2013) ™.

Seguem a seguir os contratos de concessao referentes a primeira

etapa (firmados entre 1994 e 1998), atualmente administracado da ANTT:

! AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Infraestrutura: rodoviério. Disponivel
em: <http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/4978/Historico.html>. Acesso em: set. 2013a.
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Quadro 1: Contratos de Concesséo referentes a 12 Etapa do PROCOFE

Rodovias

Trecho

Extensao (km)

BR-116/RJ/SP

Rio de Janeiro- Sao Paulo

Concessionaria: NOVADUTRA 402,0
BR-101/RJ . .
Concessionaria: PONTE Ponte Rio Niterdi 13,2
BR-040/MG/RJ . . )
Concessionaria: CONCER Rio de Janeiro- Juiz de Fora 179,9
BR-116/RJ Rio de Janeiro-Teresoépolis- 1425
Concessionaria: CRT Além Paraiba
BR-290/RS ..
Concessionaria: CONCEPA Osorio- Porto Alegre 121.0
BR-116/293/392/RS Pélo de Pelotas 623,8

Concessionaria;: ECOSUL

Fonte: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Infraestrutura: conheca
as etapas das concessodes rodoviérias. Disponivel em:
<http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/23333/Conheca_as_Etapas_de_Conc
essoes_Rodoviarias.html.>Acesso em: set. 2013.

Os contratos de concessédo referentes a segunda etapa- fase |,

firmados no ano de 2008 s&o os seguintes:
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Quadro 2: Contratos de Concessao referentes a 22 Etapa, fase 1, do PROCOFE

Rodovias

Trecho

Extensao (km)

BR-116/PR/SC
Concessionaria: AUTOPISTA
PLANALTO SUL

Curitiba — Div. SC/RS

412,7

BR-116/PR - BR-376/PR - BR
101/SC
Concessionaria: AUTOPISTA
LITORAL SUL

Curitiba — Florianépolis

382,3

BR-116/SP/PR
Concessionaria: AUTOPISTA
REGIS BITTENCOURT

Séo Paulo — Curitiba (Régis
Bitencourt)

401,6

BR-381/MG/SP
Concessionéria: AUTOPISTA
FERNAO DIAS

Belo Horizonte — Sao Paulo
(Fernao Dias)

562,1

BR-101/RJ
Concessionaria: AUTOPISTA
FLUMINENSE

Ponte Rio-Niter6i — Div.RJ/ES

320,1

BR-153/SP
Concessionaria:
TRANSBRASILIANA

Div.MG/SP - Div. SP/PR

321,6

Fonte: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Infraestrutura: conheca
as etapas das concessodes rodoviérias. Disponivel em:
<http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/23333/Conheca_as_Etapas_de_Conc
essoes_Rodoviarias.html.>Acesso em: set. 2013.

Em 2009 foi assinado um contrato de concesséao referente a segunda

etapa- fase Il, conforme tabela a sequir:
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Quadro 3: Contrato de Concesséo referente a 22 Etapa, fase 2, do PROCOFE

Rodovias

Trecho

Extensao (km)

BR-116/324/BA e BA-526/528
Concessionaria: VIABAHIA

Divisa BA/MG - Salvador -
Acesso a Base Naval de Aratu

680,6

Fonte: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Infraestrutura: conheca
as etapas das concessdes rodoviarias. Disponivel em:
<http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/23333/Conheca_as_Etapas_de_Conc
essoes_Rodoviarias.html.>Acesso em: set. 2013.

E em 2013, foi assinado um contrato de concessao referente a terceira

etapa- fase Il

Quadro 4: Contratos de Concesséo referente a 32 Etapa, fase 2 do PROCOFE

Rodovias

Trecho

Extensao (km)

BR-101/ES/BA
Concessionaria: EC0O-101

Entr. com a BA-698 (acesso a
Mucuri) - Divisa ES/RJ

475,9

Fonte: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Infraestrutura: conheca
as etapas das concessodes rodoviérias. Disponivel em:
<http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/23333/Conheca_as_Etapas_de_Conc
essoes_Rodoviarias.html.>Acesso em: set. 2013.

Vale ressaltar que existem lotes pertencentes a terceira etapa que se

encontram em processo de licitagao.
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5.1.1 Analise dos contratos de concessao

Serado analisados contratos de concesséo referente a todas as etapas
do Programa de Concessfes Federais de Rodovias. Como em algumas etapas,
existem determinadas fases de lotes concedidos, iremos analisar um contrato

referente a cada fase de cada etapa do programa de concessao em referéncia.

Seguem a seguir, a relagdo dos contratos que serdo analisados neste

trabalho:

)12 Etapa do Programa de Concessfes Federais de Rodovias

Concessionaria: NOVADUTRA - Concessionaria da Rodovia Presidente Dutra
S/A.

Trecho Objeto da Concessdo: BR-116/RJ/SP, trecho Rio de Janeiro - S&o
Paulo.

Data de assinatura: 31/10/1995

Il) 22 Etapa do Programa de Concessdes Federais de Rodovias (Fase I)
Concessionaria: AUTOPISTA REGIS BITTENCOURT S/A.

Trecho Objeto da Concesséao: BR-116/SP/PR — Sao Paulo — Curitiba

Data de assinatura: 14/02/2008

l1l) 22 Etapa do Programa de Concessdes Federais de Rodovias (Fase I1)?

Concessionaria: VIABAHIA Concessionaria de Rodovias S/A

% As rodovias BR-040/DF/GO/MG, trecho Brasilia/DF- Juiz de Fora/MG, e BR-116/MG, trecho Além
Paraiba/MG- Divisa Alegre/MG, integram a 3% Etapa do Programa de Concessdes Federais de
Rodovias- fase |. Em 2008 e 2012, foram realizadas as Audiéncias Publicas n. 094 e 125,
respectivamente, para colher contribuigcbes as minutas do Edital e Contrato. Os Editais n. 001/2012
e 002/2012 para concessdo das rodovias BR-040/DF/GO/MG e BR-116/MG, respectivamente,
foram publicados no Diario Oficial da Unido n. 246 em 21 de dezembro de 2012. Porém, em funcéo
de pedidos de adiamento de potenciais interessados, e devido a necessidade de analisar de forma
mais aprofundada questfes levantadas nos Pedidos de Esclarecimentos, o leildo foi suspenso em
25 de janeiro de 2013, por meio do Comunicado Relevante n. 5, publicado em Edicdo Extra do
Diario Oficial da Unido. Em decorréncia de ajustes necessarios ao Edital e ao Contrato, a ANTT
retomou 0 processo de participa¢do social com a abertura da Audiéncia Publica n°® 138/2013. As
alteraces realizadas tém por objetivo padronizar estes documentos com o0 modelo seguido para o0s
lotes rodoviarios da 32 Etapa do PROCOFE - Fase lll. A previsdo do leildo desses dois lotes é
novembro/2013. Assim, dada a alteracdo realizada no edital da 32 Etapa do Programa de
Concessbes Federais de Rodovias- fase |, e que tais alteracdes visam a padronizacdo dos
contratos com o modelo da 32 etapa, fase lll, iremos proceder a analise do edital j& publicado
referente & 32 etapa do Programa de Concessdes Federais de Rodovias, fase Ill. AGENCIA
NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Infraestrutura: conheca as etapas das
concessfes rodoviarias. Disponivel em: <http://3etapaconcessoes.antt.gov.br/index.php/content/
view/1798.html>. Acesso em: set. 2013b.
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Trecho Objeto da Concesséo: BR 116/324/BA e BA 526/528
Data de assinatura: 03/09/2009

IV) 32 Etapa do Programa de Concessdes Federais de Rodovias (Fase Il)
Concessionaria: ECO101 Concessionaria de Rodovias S.A

Trecho Objeto da Concessdo: Rodovia Federal: BR-101/ES/BA:
entroncamento BA-698 (acesso a Mucuri)- Divisa ES/RJ.

Data de assinatura: 17/04/2013

V) 32 Etapa do Programa de Concessdes Federais de Rodovias (Fase llI)
Em fase de licitagdo. Edital publicado em 01/08/13.

Trecho Objeto da Concesséao: Rodovia Federal: BR-050/GO/MG: trecho entre
0 entroncamento com a BR-040, em Goias, até a divisa de Minas Gerais com
o estado de Sao Paulo.

Data prevista para o leildo: 18/09/2013

5.1.2 A presenca das clausulas exorbitantes nos contratos de concessao e sua

relacdo com o equilibrio econémico financeiro.

Em todos os contratos analisados, ha a presenca de clausulas
exorbitantes, inerentes aos contratos administrativos de concessao de servigos
publicos. Nos contratos da primeira e segunda etapa, existem clausulas especificas
gue tratam sobre o regime juridico do contrato, estabelecendo as chamadas
“clausulas exorbitantes” presentes na concessao, sejam elas: a possibilidade de
alteracdo do contrato para melhor adequacéo as finalidades de interesse publico, a
possibilidade de rescisdo do contrato, a fiscalizagdo da execucdo dos servigcos e a
possibilidade de aplicacdo de sancdes. Nesses contratos, da primeira e segunda
etapa, ainda estabelece-se que “[...] as clausulas econémico-financeiras do contrato
de concessdo ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia da

concessionaria.”

Todavia, ao lado das clausulas exorbitantes citadas nos referidos
contratos, destaca-se a necessidade de preservacdo do equilibrio econémico-
financeiro consistente na impossibilidade de se alterar as chamadas clausulas

econdmico-financeiras, sem a prévia concordancia da concessionaria.
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Nos contratos das etapas seguintes, ndo h&d mencdo especifica a
respeito das clausulas exorbitantes, mas ha a presenca dessas em todos os demais

contratos celebrados.

5.1.3 O instituto do equilibrio econémico-financeiro nos contratos de concessao das

rodovias federais

5.1.3.1 Contratos referentes a primeira etapa do PROCOFE

pY

O contrato analisado referente a primeira etapa do programa de
concessbes apresenta uma subsecdo especifica para disciplinar o equilibrio

econdmico-financeiro do contrato.

A primeira clausula referente ao assunto informa que o equilibrio
econdmico-financeiro constitui o principio fundamental que informa o regime juridico
da concessdo. E ainda que o pressuposto basico da equacdo econbmica e
financeira é o equilibrio, em carater permanente, entre 0s encargos da
concessionaria, previsto no programa de exploracdo da rodovia, e as receitas da

concessao, expresso no valor inicial da tarifa basica de pedagio.

Nesse sentido, o equilibrio econdmico-financeiro presente nos
contratos de concessédo referentes a primeira etapa consiste na relacdo entre os

encargos da concessionaria e as receitas da concessao.

O contrato ndo estabelece qualquer definicdo de equilibrio econémico-
financeiro e nem a metodologia a ser utilizada no caso de desequilibrio contratual. O
contrato apenas estabelece, de forma genérica, que qualquer alteracdo nos
encargos da concessionaria pode importar na revisdo do valor da tarifa, para mais

Ou para menos.

Na secdo destinada a revisdo tarifaria, o contrato estabelece que
“sempre que forem atendidas as condi¢des do contrato de concessédo, considera-se

mantido o seu equilibrio econdmico-financeiro”.
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5.1.3.2. Contratos referentes a segunda etapa, fase 1, do PROCOFE

O contrato de concessao referente a segunda etapa, fase 1, apresenta
um capitulo proprio destinado a regulamentar o equilibrio econémico-financeiro do

contrato.

E da mesma forma que no contrato da primeira etapa, apresenta que
tal instituto constitui o principio fundamental do regime juridico da concesséo e que 0
pressuposto basico da equacdo econdmica e financeira o permanente equilibrio

entre 0s encargos da concessionaria e as receitas da concessao.

Além disso, neste contrato ha a definicdo do equilibrio econémico-

financeiro, como disciplina a clausula 6.1 e 6.5 do referido contrato:

Conceito: o equilibrio econémico-financeiro é definido pelo fluxo de
caixa descontado considerado que assegure a Concessiondria a Taxa
Interna de Retorno néo alavancada pactuada quando da assinatura do
contrato®.

O equilibrio econbmico-financeiro do contrato de concessao sera
mantido ao longo de sua vigéncia e considerado nos processos de
revisao tarifaria, de modo a assegurar a Taxa Interna de Retorno ndo
alavancada, assumida no Leildo e especificada segundo as condi¢des
do Edital de Licitac&o *.

Assim, o equilibrio contratual, que antes era apresentado de forma
genérica nos contratos de concessao da primeira etapa, passa a ser definido pelo
fluxo de caixa descontado que assegure a taxa interna de retorno estabelecida

guando da assinatura do contrato.

Conforme disposto no acordéao n.° 393/2002 do Tribunal de Contas da
Uniao:

O fluxo de caixa é o instrumento que permite, a qualquer instante,
verificar se a taxa interna de retorno original estd sendo mantida.
Cabe ressaltar que a Taxa Interna de retorno — TIR é extraida
diretamente da proposta vencedora da Licitante e expressa a
rentabilidade que o investidor espera do empreendimento. Em termos
matematicos, a TIR é a taxa de juros que reduz a zero o valor
presente liquido do fluxo de caixa, ou seja, a taxa que iguala o fluxo de

® Clausula 6.1 do contrato referente & segunda etapa, fase 1.
* Clausula 6.5 do contrato referente a segunda etapa, fase 1.
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entradas de caixa com as saidas, num dado momento. Assim pode-se
dizer que a manutencao da taxa interna de retorno é garantia tanto do
Poder Publico, quanto da concessionaria, e sua modificacao da ensejo
a revisao contratual, na forma prevista na lei e no contrato. 5

A finalidade, portanto, do principio do equilibrio econdmico-financeiro,
presente nos contratos de concessdo da segunda etapa, fase 1, é assegurar a taxa
interna de retorno estabelecida no leildo. Uma vez, alterada a taxa interna de
retorno, seja pela alteracdo de encargos, seja pela demais hipoteses de
desequilibrio contratual, havera lugar a recomposicdo do equilibrio econémico-

financeiro. °

® TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Representacédo formulada por ministro do TCU. Solicitacdo de
realizacdo de estudos acerca da viabilidade técnica e juridica do reequilibrio econémico-financeiro
dos contratos de concesséo de exploragdo de rodovias, visando a reducédo das tarifas cobradas dos
usudrios, mediante a obtencao de receitas alternativas, tais como a exploracdo de redes de fibra
Otica. Realizacdo de inspecdo no DNER. Contrato de concessédo firmado em desacordo com a
legislacdo vigente. Multa. Acérddo n. 393/2002. Relator: Walton Alencar Rodrigues. 11 de
novembro de 2002. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Pesquisar em: acorddos e decisbes.
Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/TCU>. Acesso em: 10 set. 2013.

® Nesse sentido, a materializacdo do equilibrio econdmico-financeiro se da pela manutencéo da taxa
interna de retorno ndo alavancada. Um estudo da FIPE- Fundacdo Instituto de Pesquisas
Econdmicas, sobre o equilibrio econémico-financeiro dos contratos celebrados no ambito da
primeira etapa do programa de concessao rodoviaria apresenta o que seria a TIR nédo alavancada:
“O plano de negbcios da concessionaria apresentado como elemento do contrato de concessdo
descreve os custos e as receitas da concessdo de acordo com 0s valores esperados pelo
concessionario no momento da assinatura do contrato. Um elemento importante desse plano de
negocios é o fluxo de caixa esperado do projeto de concessao, também chamado de fluxo de caixa
ndo alavancado. Nele sdo computadas todas as entradas e saidas de caixa do ponto de vista do
conjunto dos financiadores da concesséao, ou seja, dos acionistas ou provedores de capital préprio
e dos organismos que fazem empréstimos a concessao ou provedores de capital de terceiros, isto
é, todos os movimentos de caixa que ndo constituem aporte de capitais (préprios ou de terceiros)
ou juros e amortizacBes de divida e pagamentos de dividendos aos acionistas. Com base nesse
fluxo de caixa, pode-se definir a taxa interna de retorno (TIR) do projeto, também chamada de TIR
ndo alavancada, como sendo a particular taxa de desconto que iguala o valor presente do fluxo de
caixa do projeto a zero.” FUNDACAO INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS; Estudo sobre o
equilibrio econémico-financeiro dos contratos celebrados no &mbito da primeira etapa do programa
federal de concessdo rodoviaria. Relatério técnico apresentado a Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sao Paulo (ARTESP). Sao Paulo,
2009.
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5.1.3.3 Contrato referente a segunda etapa, fase 2, do PROCOFE

No contrato de concessao referente a segunda etapa, fase 2, ndo ha
gualquer definicdo sobre o equilibrio econémico-financeiro. Mas existem clausulas

especificas que tratam acerca da recomposicéo do equilibrio contratual’.

As grandes novidades trazidas pelo contrato de concesséo referente a
segunda etapa, fase 2, dizem respeito a dois institutos: o fluxo de caixa marginal e o
desconto de reequilibrio. Conforme definicdo contida no préprio contrato, entende-

se por fluxo de caixa marginal e desconto de reequilibrio:

Fluxo de Caixa Marginal: forma de calcular o impacto no equilibrio
econdmico-financeiro do Contrato de Concessdo em decorréncia da
inclusdo de novos investimentos no escopo do referido contrato®.

Desconto de Reequilibrio: percentual que sera deduzido da tarifa
basica de pedagio com vistas a manutenc¢éo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessdo, nos casos de atraso ou
inexecucdo de obras de ampliacdo de capacidade condicionadas ao
volume de trafego e de obras e servicos de carater ndo obrigatorio
necessarios ao cumprimento dos parametros de desempenho
previstos no PER.®

A razdo da inclusdo de uma nova metodologia para a inclusdo de
novos investimentos se deve em razdo de que 0s contratos de concessédo das
primeiras etapas foram celebrados em meio a uma realidade econdmica de

instabilidade e elevados indices inflacionarios.

Verifica-se, nestes casos, que a taxa interna de retorno dos contratos
celebrados no inicio do programa de concessbes é maior do que as taxas dos
projetos de concessdes posteriores. Isso porque, aquela taxa era condizente com a
conjuntura econdmica a época do leildo. Entretanto, caso houvesse a necessidade

de inclusdo de novos investimentos nestes contratos, a taxa interna de retorno a ser

Clausula 20.1.1. Sempre que forem atendidas as condicBes do contrato e mantida a alocacdo de
riscos nele estabelecida, considera-se mantido seu equilibrio econémico-financeiro.

20.1.2. A Concessionaria podera solicitar a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro
somente nas hipéteses previstas na clausula 19.1.3, acima.

20.1.3. A ANTT poderé efetuar a recomposigdo do equilibrio econdmico-financeiro quando cabivel
nos termos da lei e observado o disposto na subclausula 16.7.3.

® Clausula 1.1, item xvi.

% Clausula 1.1, item xii.
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levada em conta para a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro deveria
permanecer a mesma ao longo de todo o periodo contratual, inclusive com relacéo

a0s novos investimentos.

Diante de tal situacdo, a ANTT passou a incluir em seus contratos a
possibilidade de utilizagcdo de um fluxo de caixa marginal, na inclusdo de novos
investimentos no contrato. Esse fluxo de caixa, marginal ao fluxo de caixa do projeto
inicial, passa a ser projetado Unica e exclusivamente em razdo do evento que
ensejou a necessidade de reequilibrio contratual, levando em conta os fluxos dos
dispéndios marginais resultantes deste evento e os fluxos das receitas marginais

necessarias para a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro.

A manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro se dava até entao,
pela utilizacdo do fluxo de caixa descontado ndo alavancado apresentado no plano
de negocios, de modo a manter as condicGes efetivas da proposta, para todo e
gualquer evento que ensejasse o0 desequilibrio contratual. A partir de entdo, para
novos investimentos, o reequilibrio passa a ser calculado através de um fluxo de

caixa marginal.

Portanto, este contrato estabeleceu trés possibilidades de
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro: a utilizacdo do fluxo de caixa
marginal, a recomposi¢cao por meio da aplicagdo do “desconto de reequilibrio” e
ainda a tradicional recomposicdo através do fluxo de caixa descontado néo

alavancado.

Com relacao ao “Desconto de Reequilibrio”, Antonio Carlos Cintra do
Amaral *°, entende que tal instituto presente em alguns contratos de concessao de

rodovias nao teria respaldo legal, uma vez que:

O “Desconto de Reequilibrio” tem evidente carater sancionatorio, pelo
que ndo pode ser aplicado ndo apenas por falta de previséo legal,
mas igualmente porque, se aplicado, violaria o principio do bis in
idem. Além do mais, ndo serve para reequilibrar o contrato, podendo,
ao contrario, desequilibrd-lo. Nao bastasse isso, conflitaria com o
principio da indisponibilidade do interesse publico, ao admitir que
0 servico pudesse ser prestado ao usuario com perda de qualidade,

1 AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Consulta formulada pela Associacdo Brasileira de

Concessionarias de Rodovias- ABCR sobre a legalidade do Edital de Concorréncia n. 001/2008, da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres- ANTT, que tem por objeto a concessédo para
exploragdo do Sistema Rodoviario das BR's 116 e 324 no Estado da Bahia. In: CARVALHO, André
Castro (Org). Contratos de concesséao de rodovias: artigos, decisdes e pareceres juridicos. Sao
Paulo: MP, 2009. p. 125. (grifo do autor).
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em troca de reducdo de tarifa cobrada, o que contrariaria, ainda, o
dever da concessiondria de prestar servigo adequado, a ela atribuido
pela Lei 8.987/95 no seu art. 6°.

Assim, no contrato referente a segunda etapa, fase 2, com relagdo ao
célculo do reequilibrio econémico-financeiro para novos investimentos, passou a ser
utilizado o método de reequilibrio através de fluxo de caixa marginal. Nos casos de
atraso ou inexecucdo de obras de ampliacdo de capacidade condicionadas ao
volume de trafego necessarias ao cumprimento dos parametros de desempenho,
sera aplicado o “desconto de reequilibrio” e ja nas demais hipéteses a recomposicao
do equilibrio econdmico-financeiro se dard pela utlizacdo do fluxo de caixa

descontado nédo alavancado apresentado no plano de negécios.

5.1.3.4 Contrato referente a terceira etapa, fase 2, do PROCOFE

O contratos de concessdo referente a terceira etapa, fase 2, do
programa de concessdes, mantém basicamente 0os mesmos principios e institutos
dos contratos referentes a segunda etapa, fase 2, quais sejam: a utilizacdo de fluxo
de caixa marginal para novos investimentos, o desconto de reequilibrio para
descumprimento dos parametros de desempenho, e o fluxo de caixa descontado

nao alavancado para as demais hipoteses previstas em contrato.

A novidade apresentada neste contrato de concessao de rodovias,
com relacdo ao equilibrio econdmico-financeiro € a aplicacdo de um redutor do
reajuste da tarifa de pedagio referente ao compartilhamento, com os usuarios do
sistema rodoviario, dos ganhos de produtividade obtidos pela Concessionaria. Trata-
se do “Fator X”, assim definido pelo contrato:

Fator X: redutor do reajuste da tarifa de pedagio — calculado na forma
da subclausula 16.3.3, e revisto na forma da subclausula 16.3.5-

referente ao compartilhamento, com o0s usuarios do sistema
rodoviario, dos ganhos de produtividade obtidos pela concessionaria.**

! Clausula 1.1, item xvi, do Contrato da 32 etapa, fase 2.
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O fator X é integrante da formula RPI — X%, férmula bastante utilizada

no setor de telecomunicacdes. De acordo com José Carlos de Oliveira **:

[...] RPI-X%, onde RPI significa reajuste pelo indice de precos de
varejo-inflacdo e X um redutor de custo real definido com
antecedéncia. Sendo que o redutor X é definido pelo 6rgao
controlador com base em detalhada modelagem de evolucdo dos
varios custos envolvidos e sua projecao para os proximos anos. O
redutor X precisa ser atingido pela companhia na cesta de servicos
como um todo, mas sujeito ainda a redutores parciais que precisam
ser atingidos em certos servicos mais importantes. Esta provisao limita
o direito da companhia de aumentar alguns servicos enquanto reduz
outros.

Trata-se, portanto, de um percentual que serd deduzido do valor do
reajuste da tarifa de pedagio ao longo do periodo da concessdo, de modo a
contemplar os ganhos de produtividade da concessiondria ao longo do tempo de

concessao. De acordo com Rafael Wallbach Schwind:

A formula do RPI-X significa Retail Price Index Minus X. Trata-se de
modelo muito prestigiado na experiéncia britanica, que foi difundido a
partir do informe elaborado em 1983 por Stephen Littlechild, intitulado
Regulation of British Telecommunications Profiability.

Esse modelo consiste na fixacdo de uma tarifa que é atualizada
monetariamente de forma periédica, mas que sofre, também
periodicamente, uma redugédo, aplicando-se um deflator X. A formula
RPI-X, significa, portanto, algo como IPC-x (indice de Precos ao
Consumidor menos X).

Envolve a aplicacdo de um reajuste periédico de acordo com um
indice ou formula especifica predefinidos, sendo que incide também
um deflator igualmente determinado de forma prévia, de modo que o
reajuste real seja inferior aquele que ocorreria se fosse aplicado
apenas o indice ou a férmula de reajuste estabelecido **.

De acordo com a clausula 16.3.3 do contrato em analise, o valor do
reajuste da tarifa de pedagio sera deduzido pelo Fator X, estabelecido de acordo

com os percentuais da tabela a seguir:

12 OLIVEIRA, José Carlos. Concessdes e permissdes de servicos publicos. Bauru: Edipro, 1996.
p.20. (nota de rodapé n.91).

¥ SCHWIND, Rafael Wallbach. Remuneracéo do concessionario: concessdes comuns e parcerias
publico-privadas. Belo Horizonte: Férum, 2010.p. 88.
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Quadro 5: Percentuais relativos a aplicagéo do Fator X

Periodo da Concesséo Fator X (%)
Até o0 5° ano do Prazo da Concessao 0,00
Do 6° ao 10° ano do Prazo da Concessao 0,25
Do 11° ao 15° ano do Prazo da Concessao 0,50
Do 16° ao 20° ano do Prazo da Concesséo 0,75
Do 21° ao 25° ano do Prazo da Concesséo 1,00

Fonte: AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Infraestrutura: conheca

as etapas das concessbes rodoviarias. Disponivel em:
<http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/21255/EC0O101.html.>Acesso em:
set. 2013.

O Fator X, portanto € o mecanismo que permite o compartilhamento
com os usuarios dos ganhos de eficiéncia e produtividade do negécio. De acordo
com o contrato, o Fator X devera ser revisto, quinquenalmente, pela ANTT, com
base em estudos de mercado por ela realizados, de modo a contemplar a projecao
de ganhos de produtividade do setor rodoviario brasileiro e, caso se faga necessario
os valores estabelecidos na referida tabela poderdo ser alterados para o periodo
remanescente da concessdo, nao gerando qualquer reequilibrio econdmico-

financeiro ao contrato de concessao.

A previsao de insercao de tal mecanismo que permite a transferéncia
aos usuarios dos ganhos de eficiéncia é disciplinada pela Portaria n.° 118 **, de 17

de maio de 2002 do Ministério da Fazenda *°.

* MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria n. 118, de 17 de maio de 2002. Diario Oficial da Uni&o,
Poder Executivo, Brasilia, DF, 20 maio. 2002. Disponivel em: <http://www.antag.gov.br/
portal/pdf/Portarial18MF.pdf>. Acesso em: set. 2013.

* 0s artigos 1° e 2° da Portaria n. 118, de 17/05/2002, estabelecem que:

Art. 1° Os reajustes e as revisbes das tarifas dos servicos publicos regulados pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres - ANTT e pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios —
ANTAQ deverao observar os critérios estabelecidos nesta Portaria.

Art. 2° Os reajustes deverao:

| - ser feitos com periodicidade minima anual;

Il - basear-se nas alteracfes dos custos operacionais ou em indices de precos;

Il - estar discriminados nas clausulas constantes dos contratos de concesséo ou de permisséo, nos
atos de autorizagdo previstos no art. 49 da Lei n® 10.233, de 2001, ou nos convénios de delegacéo,
gue deverdo estabelecer os pesos dos itens que compdem 0s custos operacionais ou que estardo
vinculados a indices de precos; e

IV - incluir a transferéncia de parcela dos ganhos de eficiéncia das empresas aos usuarios. (grifo
Nosso)
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5.1.3.5 Minuta do contrato referente a terceira etapa, fase 3 do PROCOFE

Na minuta do contrato de concesséao, publicada pela ANTT, referente a
terceira etapa do programa de concessdes, fase 3 (em fase de licitacdo), as
guestdes relativas ao equilibrio econémico-financeiro do contrato, passam a ser o

centro das atencdes das clausulas contratuais.

O equilibrio econbémico-financeiro passar a ter um carater muito mais
dindmico e atrelado a praticamente todas as atividades da concessionaria. A relacao
entre encargos e remuneragdo nao deixa de existir, mas essa relacdo passa a ser
permeada de mecanismos que visam estabelecer uma ideia de equivaléncia
contratual ligada a indicadores de qualidade, ganhos de produtividade, atendimento

a parametros de desempenho, entre outros.

Surgem adicionalmente ao Fator X, outros fatores (redutores ou
incrementadores da tarifa), quais sejam: o Fator C, o Fator D e o Fator Q, que
passam a se incorporar no calculo do reajuste da tarifa de pedagio, anualmente.
Ainda sobre as inovacgOes contratuais trazidas pela minuta do contrato da terceira
etapa, fase 3, a ANTT passa a estabelecer a figura do Acréscimo de Reequilibrio ao
lado do Desconto de Reequilibrio, que passam a compor o Fator D.

Para melhor apresentacdo dos institutos trazidos pela ANTT,

apresentamos 0s conceitos definidos neste contrato:

Fluxo de Caixa Marginal: forma de calcular o impacto no equilibrio
econdmico-financeiro do Contrato *°.

Acréscimo de Reequilibrio: percentual que sera incrementado na
tarifa basica de pedagio, com vistas a manutencao da equivaléncia
contratual entre os servicos prestados e a sua remuneragdo, em
funcdo da antecipacdo de obras de ampliacdo de capacidade e
melhorias, mediante a aplicac&o do fator D *'.

Desconto de Reequilibrio: percentual que sera deduzido da tarifa
basica de pedagio, com vistas a manutencdo da equivaléncia
contratual entre os servicos prestados e a sua remuneragdo, em
funcdo do ndo atendimento aos parametros de desempenho e a
inexecugdo das obras e servicos da frente de ampliacdo de
capacidade e manutencdo de nivel de servico, mediante a aplicacao

do fator D 8,

16 Clausula 1.1, item xxiv.
Y Clausula 1.1, item i.
18 Clausula 1.1, item xiii.
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Fator X: redutor do reajuste da tarifa de pedagio referente ao
compartilhamento, com os usuarios do sistema rodoviario, dos ganhos
de produtividade obtidos pela concessionéria *°.

Fator C: redutor ou incrementador da tarifa basica de pedagio,
utilizado como mecanismo de reequilibrio do contrato aplicavel sobre
eventos que gerem impactos exclusivamente na receita e nas verbas
indicadas *°.

Fator D: redutor ou incrementador da tarifa basica de pedagio,
utilizado como mecanismo de aplicacdo do desconto de reequilibrio ou
como acréscimo de reequilibrio no caso de antecipacado na entrega de
obras .

Fator Q: redutor ou incrementador da tarifa basica de pedagio,
utiizado como mecanismo de aplicagdo de desconto por n&o
atendimento aos indicadores de qualidade ou, conforme o0 caso, como
acréscimo em razéo do atendimento desses mesmos indicadores. %

disso, elimina-se totalmente a possibilidade de reequilibrio

econdmico-financeiro através de fluxo de caixa descontado ndo alavancado. A forma

de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro passa a ser, no caso de atraso

ou inexecugdo de obras, pelo “Desconto de Reequilibrio” e no caso de antecipacgéo

de obras pela concessionaria pelo “Acréscimo de Reequilibrio”, calculados conforme

metodologia do Fator D.

Com relac@o ao Acréscimo e Desconto de Reequilibrio, ndo se tratam

de penalidades ou

definicdo contida no

bonificacdes aplicadas a concessionaria. Conforme a propria

Anexo 5 do contrato em questéao:

O Desconto de Reequilibrio ndo constitui espécie de penalidade
imposta a Concessionaria, mas sim mecanismo para desonerar 0s
usuérios do Sistema Rodoviario. Pressupde que, se 0 servi¢o publico
prestado na Concessdo estiver em desconformidade com as
condi¢des 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
manuten¢do do seu equilibrio econémico-financeiro para os casos de
inexecugdo dos Parametros de Desempenho da Frente de
Recuperacdo e Manutencdo e das obras e servicos da Frente de
Ampliacdo de Capacidade e Melhorias e Manutencdo de Nivel de
Servico, de acordo com os Parametros Técnicos e dos Parametros de
Desempenho.

O Acréscimo de Reequilibrio ndo constitui espécie de bonificagdo
em favor da Concessionaria, mas sim mecanismo pré-fixado de

19 Clausula 1.1, item xxii.

20 Clausula 1.1, item xix.

2L Clausula 1.1, item xx.

%2 Clausula 1.1, item xxi.
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ressarcimento da Concessiondria pela antecipacdo de investimentos
previstos para a execuc¢do das Obras de Ampliacéo previstas no PER.
Pressupbe que, se as Obras de Ampliacdo tiveram seu prazo de
execuc¢do antecipado pela Concessionaria, o custo financeiro adicional
deve ser ressarcido em decorréncia do atendimento ao interesse
publico pela ampliacdo de capacidade disponibilizada aos usuérios.?®

O reequilibrio se darad pela aplicacdo do Fator C, na hipdtese de
eventos de que ensejarem impacto exclusivamente na receita ou verba da
Concessionaria. E ainda, através de “fluxo de caixa marginal”’, para todas as demais

hipéteses.

Vale ressaltar, que essa minuta de contrato consta no Edital de
Licitacao relativo & concessao da BR-050, que se encontra em processo de licitagéo,

nao tendo o contrato sido formalizado pela ANTT até o momento.

5.1.4 Hipoteses de cabimento de reequilibrio contratual

Com relacédo as hipéteses de cabimento de reequilibrio contratual, nos
contratos da primeira etapa e segunda etapa, fase 1, ndo existem clausulas

especificas que tratam das hipoteses de cabimento de reequilibrio contratual.

Ja os contratos firmados a partir da segunda etapa, fase 2, sédo claros
em determinar as hipoteses de cabimento de reequilibrio contratual. Nesses
contratos, a concessiondria podera solicitar a recomposicao do equilibrio econémico-
financeiro somente nas hipdteses previstas na clausula que trata acerca dos riscos

relacionados a concesséao, cuja responsabilidade € do Poder Concedente.

Ou seja, apenas cabera o pedido de reequilibrio contratual, nos casos
em que os riscos efetivamente ocorridos estiverem sob a responsabilidade do poder
concedente. Todos 0s demais eventos, ndo poderdo ensejar pedido de reequilibrio
contratual. Sobre os riscos atribuidos ao poder concedente, iremos apresenta-los no

item. 5.2.8, abaixo.

? AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. 32 etapa das concessdes
rodoviarias: Edital- Lotes 2 e 4. Disponivel em: <http://3etapaconcessoes.antt.gov.br/
index.php/content/view/1949/Edital___ Lotes_2_e_4.html>. Acesso em: set.2013c. (grifo nosso)
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5.1.5 Critérios para a recomposi¢ao do equilibrio contratual

Com relacdo aos critérios e principios para a recomposicdo do
equilibrio contratual, nos contratos da primeira etapa e segunda etapa, fase 1, ndo

existem clausulas especificas que tratam do assunto.

A partir do contrato da segunda etapa, fase 2, encontram-se clausulas
especificas sobre os critérios e principios para a recomposicdo do equilibrio

contratual.

No contrato da segunda etapa, fase 2, e terceira etapa, fase 2, a forma
de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro dependera do evento ensejador

do desequilibrio:

() na hipétese de inclusdo no escopo do contrato de concessao de
novos investimentos, entendidos como quaisquer obras ou servigcos
ndo constantes do PER, bem como na hip6tese de sua inexecucgao, a
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro se dard por meio da
elaboragéo de Fluxo de Caixa Marginal,

(i) na hipotese de atraso ou inexecucdo de obras de ampliacdo de
capacidade condicionadas ao volume de trafego e de obras e servicos
de caréater ndo obrigatério, necessario a atender os Parametros de
Desempenho, a recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro se
daré por meio da aplicacdo automatica do Desconto de Reequilibrio;

(iif) em quaisquer outras hipoteses, que nao as previstas no itens (i) e
(ii) acima, a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro se dara
por meio do Fluxo de Caixa Descontado N&o Alavancado
apresentado no Plano de Negdcios, de modo a manter as condicdes
efetivas da Proposta. %*

Na minuta contrato, da terceira etapa, fase 3 (em licitagédo), a forma de
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro também dependera do evento
ensejador do desequilibrio. Entretanto, destaca-se a presenca de demais hipoteses
nao previstas nas fases anteriores e a eliminacdo da possibilidade de reequilibrio
econdmico-financeiro através do fluxo de caixa descontado ndo alavancado. No

referido contrato estabelece-se que:

() na hipdtese de atraso ou inexecucdo dos servicos e obras, dos
Escopos, Pardmetros de Desempenho e Paradmetros Técnicos da
Frente de Recuperacdo e Manutencédo e da Frente de Ampliagdo de
Capacidade e Manutencdo de Nivel de Servico, a recomposicdo do

2% Clausula 20.4 do Contrato da 2 2 etapa, fase 2. (grifo nosso).
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equilibrio econdmico-financeiro se dard por meio da aplicagdo
automética do Desconto de Reequilibrio, sendo que a hipétese de
antecipacdo da entrega das Obras de Ampliacdo de Capacidade
poderd ensejar o Acréscimo de Reequilibrio, tudo conforme a
metodologia de aplicagcéo do Fator D;

(ii) o reequilibrio se dara pela aplicagdo do Fator C, na hip6tese de
evento que ensejar impacto exclusivamente na receita ou verba da
Concessionaria, bem como aquelas assim consideradas pela ANTT
ou em regulamentacao propria;

(iii) em quaisquer outras hipéteses, que ndo as previstas nos itens (i) e
(i) acima, a recomposi¢éo do equilibrio econémico-financeiro se dara
por meio da elaboracdo de Fluxo de Caixa Marginal, nos termos de
regulamentacéo especifica. ®

Vale dizer, que nos contratos anteriores a segunda etapa, fase 2, todos
0s eventos ensejadores de reequilibrio contratual, deveriam ser reequilibrados
através do fluxo de caixa descontado ndo alavancado. Independentemente, se a
causa do reequilibrio fosse a inclusdo de novos investimentos, atraso ou
antecipacdo de obras ou qualquer outro evento que provocasse o desequilibrio
contratual, o critério para o reequilibrio do contrato era a utilizacdo do fluxo de caixa

descontado nao alavancado.

A partir do contrato da segunda etapa, fase 2, a ANTT passou a atribuir
métodos de reequilibrio econdmico-financeiro a partir da ocorréncia de determinadas
hipoteses. Assim, nem todas as hipéteses de desequilibrio contratual ensejam a
mesma forma de reequilibrio. Nessa etapa, a ANTT, apresentou trés possibilidades
de métodos de reequilibrio: a utilizagdo de fluxo de caixa marginal (para novos
investimentos), o Desconto de Reequilibrio (para atraso ou inexecucao de obras de
ampliacdo de capacidade condicionadas ao volume de trafego e de obras e servicos
de carater ndo obrigatorio, necessario a atender os Parametros de Desempenho) e a
utiizacdo do Fluxo de Caixa Descontado N&ao Alavancado, para as demais

hipoteses.

No contrato da terceira etapa, fase 3 (em licitacdo), a ANTT
estabelece, além das hipéteses contidas na segunda etapa, fase 2, a aplicacao dos
fatores C e D, e a eliminacdo total da possibilidade de reequilibrio através da

utilizacao do Fluxo de Caixa Descontado N&o Alavancado.

?® Clausula 22.4 da minuta do Contrato da 3 2 etapa, fase 3. (grifo nosso).
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5.1.6. Meios para a recomposicao do equilibrio contratual

Com relacdo aos meios para a recomposicdo do equilibrio contratual,
apenas a partir do contrato da segunda etapa, fase 2, que a ANTT passou a
estabelecer as possibilidades das formas de recomposicgao.

No contrato da segunda etapa, fase 2, a ANTT estabeleceu que
poderia adotar, a seu exclusivo critério, uma ou mais formas de recomposicdo que

julgar adequadas, conforme abaixo:

(i) aumento ou reducédo do valor da tarifa basica de pedagio;

(i) pagamento a Concessionaria, pela Unido, dos investimentos,
custos ou despesas adicionais que tenham sido efetivamente
incorridos ou do valor equivalente a perda de receita efetivamente
ocorrida;

(iii) Modificacdo das obrigacdes contratuais da concessionaria. 2

Assim, neste contrato, para se restabelecer o equilibrio econémico-
financeiro, a agéncia reguladora pode se valer das seguintes hipéteses: aumento ou
reducado da tarifa, a utilizacdo de recursos publicos e ainda a alteracdo de encargos

previstos no contrato de concessao.

Ja no contrato da terceira etapa, fases 2 e 3 (minuta), a ANTT

estabeleceu as seguintes formas de recomposi¢éo:

(i) aumento ou reducgédo do valor da Tarifa Bésica de Pedagio;

(i) pagamento a Concessionaria, pelo Poder Concedente, de valor
correspondente aos investimentos, custos ou despesas adicionais
com o0s quais tenham concorrido ou de valor equivalente a perda de
receita efetivamente advinda, levando-se em consideracdo os efeitos
calculados dentro do proprio Fluxo de Caixa Marginal;

(iii) modificacéo de obrigag6es contratuais da Concessionaria; ou

(iv) estabelecimento ou remogéo de cabines de bloqueio, bem como
alteracdo da localizacédo de pracas de pedagio.

A recomposicao do equilibrio econdémico-financeiro podera ocorrer,
também, mediante prorrogac&o do Contrato. *

Vé-se que nesses contratos, houve a inclusédo de trés novas formas de
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro, sendo elas: a utilizacao de cabines
de bloqueio, a alteracdo da localizacdo das pracas de pedagio e ainda a
possibilidade de prorrogagcao do contrato de concesséo.

26 Clausula 20.3 do Contrato da 2 2 etapa, fase 2.
?" Clausula 20.3 e 22.3 do Contrato da 3 2 etapa, fase 2 e 3, respectivamente.
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5.1.7 Prazo da concessao e possibilidade de prorrogacao

O prazo dos contratos de concessao da primeira a terceira etapa, fase
2, é de 25 (vinte e cinco) anos.?® J4 na minuta o contrato da terceira etapa, fase 3, é

de 30 (trinta) anos.

No contrato referente a primeira etapa, ndo se estabelece a data de
inicio do referido prazo contratual. J& nos contratos que sucederam a esta etapa,
estabeleceu-se que a data de inicio da contagem do prazo de concessao é a partir
da data de publicacdo do extrato do contrato de concessao no Diario Oficial da
Unido, a chamada, “Data de Assuncado”. A partir da Data de Assuncao, portanto,

Inicia-se o0 prazo da concessao estabelecido no contrato.

Quanto a possibilidade de prorrogacao dos contratos, nos contratos da
primeira etapa e segunda etapa, fase 1, ndo admite-se a prorroga¢ao. Ja no contrato
da segunda etapa, fase 2 é admitida a prorrogacdo do prazo da concessdo apenas
no caso de novos investimentos, limitada a um periodo de extensdo de no maximo 5

(cinco) anos.

Os contratos da terceira etapa, fase 1 e 3, admite-se a prorrogacao do
contrato pelo mesmo periodo do contrato, 25 (vinte e cinco) e 30 (trinta) anos,

respectivamente, nas seguintes hipoteses:

(i) por imposicéo do interesse publico, devidamente justificado;
(i) em decorréncia de forga maior, devidamente comprovada;

(i) para recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro, quando
exigidos pelo Poder Concedente novos investimentos ou servigos, ndo
previstos no PER, ou em decorréncia de sua altera¢do.

Assim, enguanto nos contratos de concessao mais antigos, nao
admitia-se a possibilidade de prorrogacdo dos contratos de concessao de rodovias
federais, ja os contratos mais recentes admite-se tal possibilidade de prorrogacéo
pelo mesmo periodo contratual, desde que haja a imposicao do interesse publico,
casos decorrentes de forca maior ou ainda para a recomposicdo do equilibrio

econdmico-financeiro decorrentes de novos investimentos ou servigos.

*% Este prazo se refere aos contratos ora analisados.
2% Clausula 32 do Contrato da 3 2 etapa, fase 2 e 3 (minuta), respectivamente.
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5.1.8. Riscos da concessionaria

A alocacao de riscos € um dos temas que mais se modificaram nos
contratos de concessao, ao longo dos anos. Ou melhor, é um dos temas que mais
foram sendo detalhados ao longo das etapas do programa de concessdo de
rodovias federais. Isso porque, a alocacédo de riscos € de fundamental importancia
para se atribuir a responsabilidade da concessionaria e do poder concedente na
ocorréncia de determinadas situagdes. Com o detalhamento da atribuicdo de riscos
a cada uma das partes contratantes, elimina-se a possibilidade de discussdes
guanto ao cabimento do reequilibrio econémico-financeiro. Em razéo disso, foram se

aperfeicoando as clausulas de determinacao dos riscos dentro destes contratos.

No contrato da primeira etapa do programa, havia apenas uma
atribuicdo genérica de riscos a concessionaria, determinando que “A concessionaria
assume todos 0s riscos inerentes a concessao, exceto nos casos que O contrario
resulte do préprio contrato”. E ainda que a “A concessionaria deve assumir
integralmente, o risco de transito”. Neste contrato, o unico risco especifico assumido
pela concessionaria, era o risco de transito, ou ainda, o risco pela demanda de
trafego. Ou seja, caso a demanda projetada pela concessionaria fosse realizada a
menor ou a maior, tratava-se de um risco exclusivo da concessionaria, ndo havendo

a possibilidade de reequilibrio contratual decorrente do volume de trafego.

Ja a partir do contrato da segunda etapa, fase 1, comecou-se a

bY

detalhar outros riscos também atribuiveis a concessionaria, além dos riscos

genéricos relacionados a concessao, tais como:

= Erros na determinacéo de quantitativos;

= Riscos decorrentes de danos seguraveis;

= Variacdo nos custos dos insumos, mao de obra e
financiamentos;

» Regulariza¢do do passivo ambiental dentro da faixa de dominio;

= Risco geral de trafego (inclusive em decorréncia da transferéncia
de transito para outras rodovias). *

E a partir da segunda etapa, fase 2, houve um abrupto aumento dos

riscos atribuidos a concessionaria, tais como:

%0 Clausula 42 do Contrato da 22 etapa, fase 1.
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= Volume de trafego;

= Recusa de usuarios em pagar a tarifa;

= Obtencao de licencas;

= Despesas com desapropriacdes e faixa de dominio;

= Custos excedentes de obras;

= Atraso no cumprimento do cronograma;

= Tecnologia empregada nas obras;

= Perecimento, destruicdo, roubo, furto, perda e danos aos bens
da concessao;

» Manifestacdes sociais e/ou publicas que afetem a concessao por
até 15 dias, sucessivos ou ndo, a cada periodo de doze meses,
caso néo haja cobertura de seguro e por até 90 dias caso haja a
cobertura de seguro.

= Defeitos ocultos em bens da concesséao;

= Aumento do custo de capital;

= Variacdo das taxas de cambio;

= Caso fortuito e forga maior que possam ser objeto de seguro;

= Recuperacdo, prevengdo, remediagdo e gerenciamento do
passivo ambiental;

= Inflacéo;
= Responsabilidade civil, administrativa e criminal por damos
ambientais;

= Prejuizos causados a terceiros;

= Vicios ocultos dos bens da concesséo, apos a assuncao;

= Defeitos em obras realizadas pelo poder publico, ap6és o
recebimento definitivo da obra.**

Como se verd, os riscos do poder concedente, também foram sendo
mais detalhados ao longo das etapas do programa de concessao rodoviaria. De toda
maneira, vale ressaltar que ndo cabera lugar a qualquer pedido de reequilibrio

econdmico-financeiro em razdo dos riscos atribuidos a concessionaria.

5.1.9 Riscos do poder concedente

Da mesma forma que o0s riscos atribuidos a concessionaria foram
sendo detalhados ao longo das etapas do programa de concessao de rodovias
federais, os riscos a cargo do poder concedente também foram objeto de

detalhamento nos contratos de concessao rodoviaria.

No contrato referente a primeira etapa do programa, ndo héa clausula
especifica que trata dos riscos do poder concedente. J& o contrato da segunda
etapa, fase 1, descreve como riscos do poder concedente apenas aqueles

decorrentes do inadimplemento contratual, alteracdes unilaterais no contrato e “fato

%! Clausula 19.2 do Contrato da 22 etapa, fase 2.
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do principe”. Assim, a concessionaria poderia pleitear reequilibrio econdmico-

financeiro em decorréncia de tais hipéteses.

Ja a partir do contrato da segunda etapa, fase 2, ha uma gama enorme

de riscos especificos do poder concedente, tais como:

Manifestacbes sociais superiores aos prazos estabelecidos em
contrato;

Deciséo (arbitral, judicial, administrativa) que impeca a cobranca de
pedéagio;

Descumprimento pelo Poder Concedente de suas obrigacGes
contratuais;

Caso fortuito e forca maior que ndo possa ser objeto de seguro;
Alteracdo de encargos pelo Poder Concedente;

Criacdo, alteragdo ou extingdo de quaisquer tributos apos a
apresentacao da proposta, com excec¢do do imposto de renda;
Rotas e caminhos alternativos que ndo existissem e que nao
estivessem previstos ha data de assinatura do contrato. *

No contrato da terceira etapa, fase 2, ha o acréscimo de mais riscos

especificos do poder concedente, além dos riscos ja discriminados no contrato da

segunda etapa, fase 2, como:

Recuperacdo, prevencdo, remediagdo e gerenciamento do
passivo ambiental fora do sistema rodoviario;

Atraso das obrigacdes conferidas ao DNIT pelo contrato ou pelo
edital, inclusive quanto a entrega do termo de arrolamento e
transferéncia de bens entre a concessionaria e o DNIT, e ndo
realizacdo das obras previstas no per que estdo sob sua
responsabilidade;

Vicios ocultos do sistema rodoviério e dos bens da concessao,
vinculados a manutengdo e operagdo, transferida a
concessionaria na data de assuncao;

Defeitos em obras realizadas pelo poder publico, até o
recebimento definitivo destas obras pela concessionaria; e
Alteracbes no PER, por iniciativa do poder concedente, por
inclusdo e modificacéo de obras e servigos. *

E, por fim, houve a inclusdo de outros varios riscos atribuidos ao poder

concedente, no contrato da terceira etapa, fase 3.

Atraso nas obras decorrentes da demora na obtencdo de
licencas ambientais a cargo da concessionaria quando os prazos
de andlise do 6rgdo ambiental responsavel pela emissdo das
licengas ultrapassarem as previsdes legais, exceto se decorrente
de fato imputavel & concessionaria;

%2 Clausula 19.1. 3 do Contrato da 22 etapa, fase 2.
%8 Clausula 19.2 do Contrato da 32 etapa, fase 2.
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= Atraso nas obras decorrentes da demora na obtencdo de
licencas ambientais a cargo do poder concedente;

= Custos com a elaboracdo do inventério florestal e dos planos
bésicos ambientais;

= Vicios ocultos do sistema rodoviario e dos bens da concessao,
vinculados a manutencdo e operacdo, transferidos a
concessionaria na data de assuncao;

= Alteracéo unilateral no PER e no contrato, por iniciativa do poder
concedente, por inclusdo e modificacdo de obras e servi¢cos que
afete o equilibrio econdmico-financeiro;

= Defeitos em obras realizadas pelo poder publico, até o
recebimento definitivo destas obras pela concessionéria;

= Defeitos e demais aspectos expressamente indicados pela
concessionaria nas obras executadas pelo DNIT;

= Atraso nas obras decorrentes da demora na obtencdo de
licencas ambientais a cargo da concessionaria por forca da
exigéncia de pesquisas arqueoldgicas, ou condicionantes
relacionadas a areas indigenas ou comunidades quilombolas,
bem como os custos relacionados ao atendimento destas
exigéncias e condicionantes nas licencas a cargo da
concessionaria ou do poder concedente;

= Os custos necessarios para implantacdo das obras obrigatérias em
trechos urbanos da frente de ampliacdo e manutencéo do nivel de
servigo que ultrapassem a extensao indicada no PER, assim como
0s custos de desapropriacdo e da eventual necessidade de
implantacéo das obras de artes especiais;

= Custos com desapropriacdo nos valores que excederem o
montante indicado no contrato;

= Custos com os estudos ambientais nos valores que excederem o
montante indicado no contrato;

= Custos decorrentes da necessidade de remocdo e/ou
recolocacdo de interferéncias existentes no sistema rodoviario,
necessarias a execucdo das obras e servicos previstos no
contrato, junto aos demais concessionarios de servigos publicos
e outras empresas atuantes no setor de infraestrutura;

= Fato do principe ou fato da Administracdo que provoque impacto
econdmico-financeiro no contrato.®

No caso da ocorréncia de umas dessas hipéteses, portanto, a
concessionaria, podera pleitear o reequilibrio econdémico-financeiro do contrato de

concessao.

% Clausula 19.2 do Contrato da 22 etapa, fase 2.
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5.1.10 Arredondamento da tarifa

A questao do arredondamento da tarifa € um tema que teve tratamento

bastante diferenciado nos contratos ora analisados.

No contrato de concessédo da primeira etapa, o arredondamento da
tarifa poderia ser efetuado a exclusivo critério da concessionaria no sentido de
facilitar a fluidez do transito e propiciar maior comodidade aos usuarios. Entretanto, o
arredondamento das tarifas de pedagio s6 poderia ser efetuado para menos. Ou
seja, ficava a critério exclusivo da concessionaria, arredondar a tarifa, para facilitar “o
troco”, por exemplo, desde que esse arredondamento fosse efetuado para menos.
Neste contrato, ndo se estabeleceu qualquer relacdo entre equilibrio econdémico-

financeiro e arredondamento da tarifa.

A partir do contrato de concessdo da segunda etapa, fase 1, poderia
haver o arredondamento das tarifas de pedagio da seguinte forma:

A tarifa de pedagio a ser praticada sera arredondada para multiplos de
10 (dez) centavos de real e sera obtida mediante a aplicagdo do
seguinte critério de arredondamento:

a) Quando a segunda casa decimal for menor do que cinco,
arredonda-se para baixo esta casa;

b) Quando a segunda casa decimal for igual ou superior a cinco,
arredonda-se a primeira casa decimal para o valor imediatamente
superior. ¥

Neste contrato (segunda etapa, fase 1), os efeitos econdmicos
decorrentes do arredondamento seriam considerados na revisdo ordinaria
subsequente, ou seja, haveria o reequilibrio econémico-financeiro em razado do

arredondamento da tarifa.

Ja no contrato da segunda etapa, fase 2, o critério de arredondamento
seguia a mesma forma estabelecida no contrato anterior, porém ficou estabelecido
gue a diferenca de arrecadacao proveniente do arredondamento aplicado a tarifa de
pedagio para mais, ou para menos, ndo ensejaria a recomposicado do equilibrio

econdmico-financeiro. Nesse sentido, passou a ser um risco exclusivo da

% Clausula 6.32 e 6.33 do Contrato da 2 2 etapa, fase 1.
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concessionaria a diferenca de arrecadacdo proveniente do arredondamento da

tarifa, ndo havendo que se falar em equilibrio econémico-financeiro.

O contrato da terceira etapa, fase 2, utilizou a mesma metodologia do
contrato da segunda etapa, fase 1, em que os efeitos econbmicos decorrentes do
arredondamento seriam considerados na revisdo ordinaria subsequente. E por fim, o
contrato da terceira etapa, fase 3, também passou a considerar a possibilidade de
reequilibrio contratual em razdo do arredondamento da tarifa mediante a aplicacao

da metodologia do fator C.

5.1.11 Reajuste da tarifa

De acordo com o contrato de concessao da primeira etapa, o valor da
tarifa basica de pedagio deve ser reajustado anualmente. A data base para o
reajuste das tarifas € a data de apresentacdo da proposta de tarifa. Neste contrato,
utilizou-se como método de reajuste, uma férmula que contempla a variacédo
ponderada dos indices de reajustes relativos aos principais componentes de custo
considerados na formacéo do valor da tarifa basica de pedagio. Foram utilizados
nessa formula de reajuste indices de terraplanagem, pavimentacdo, obras de artes
especiais e servicos de consultoria. A aplicacdo de tal féormula indica o valor da nova

tarifa basica de pedagio, a cada ano *°.

% Clausula 502 do Contrato da 12 etapa. Férmula de reajuste da tarifa pedagio do contrato de
concessao da 12 Etapa do PROCOFE:
TBR= V{[0,14(ITi-1t0)+0,34(IPi-1P0)+0,32(I0AEI-IOAE0)+0,20(ICi-IC0)]+1}, onde:

ITo IPo IOPAEO ICO

TBR — é o valor da TARIFA BASICA DE PEDAGIO reajustada;
V — é o valor da TARIFA BASICA DE PEDAGIO;
ITo — € o indices de terraplanagem, relativo ao més da data-base, calculando pela Fundacao
Getulio Vagas — FG;
ITi — é o indices de terraplanagem, relativo ao més do reajuste, calculando pela Fundacao Getulio
Vagas - FG;
IPo — é o indices de Pavimento, relativo ao més da data-base, calculando pela Fundacdo Getulio
Vagas — FG;
IPi — é o indices de Pavimento, relativo ao més de reajuste, calculando pela Fundacao Getulio
Vagas — FG;
IOAEo — € o indice de Obra de Arte Especiais, relativo ai més da data-base, calculando pela
Fundacao Getulio Vagas — FG;
IOAEiI — é o indice de Obra de Arte Especiais, relativo ai més de reajuste, calculando pela
Fundacao Getulio Vagas — FG;
ICo — é o indice de Servico de Consultoria, relativo ao més da data-base, calculando pela
Fundacao Getulio Vagas — FG;
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Os contratos subsequentes deixaram de utilizar tal férmula de reajuste,
passando a adotar como indice de reajuste de pedagio o indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA), divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), ou outro que venha a ser definido em sua substituicdo, em caso
de sua extingdo, em periodicidade anual. A data base conta-se a partir da data do

inicio da cobranca do pedagio.

Nos contratos firmados a partir da segunda etapa, fase 2, podera
incidir, na mesma data-base do reajuste dos contratos, a aplicacdo dos fatores
previstos em contrato, como Desconto e Acréscimo de Reequilibrio, e Fatores “D”,
“‘Q’, “C” e “X, a depender do contrato em questao.

5.1.12 Revisao da tarifa

A revisao da tarifa, prevista desde o contrato da primeira etapa do
programa de concessodes, tinha como funcao “restabelecer a relagdo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos da concessionaria, expressa no valor da
tarifa basica de pedagio, com a finalidade de manter o equilibrio econémico-
financeiro”. As hipdteses de cabimento da reviséo tarifaria, no contrato referente a
primeira etapa, se davam quando da ocorréncia de: alteracdo de encargos, “fato do
principe”, fato da Administracdo, forca maior, caso fortuito, interferéncias

imprevistas, entre outras.

Da mesma forma, no contrato de concessao da segunda etapa, fase 1,
as hipoteses de cabimento permaneciam as mesmas, porém o contrato distinguiu
trés momentos de revisdo tarifaria, quais sejam: a revisdo ordinaria, a revisdo
extraordinaria e a revisdo quinquenal. O contrato estabelece as definicbes de cada

uma delas:

Revisdo ordinaria: € a revisdo da tarifa basica de pedagio a ser
realizada por ocasido dos reajustes tarifarios para inclusdo dos efeitos

ICi — é o indice de Servigo de Consultoria, relativo ao més de ajuste, calculando pela Fundacéo
Getulio Vagas — FG;
0,14; 0,34; 0,32 e 0,20 — parametros, cuja soma é igual a 1(um).
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de ajustes previstos neste contrato, conforme disposto em
regulamentacdo da ANTT. ¥’

Revisdo extraordinéria: é a revisdo da tarifa basica de pedagio para
incorporagdo dos efeitos decorrentes de fato de forga maior,
ocorréncia superveniente, caso fortuito ou fato da Administracdo que
resultem, comprovadamente em alteracdo dos encargos da
concessionaria. *

Revisdo quinquenal: é a revisdo que sera realizada a cada 5 (cinco)
anos, com o intuito de reavaliar o PER com relagdo a sua
compatibilidade com as reais necessidades advindas da dinamica da
Rodovia, nos termos da regulamentacéo da ANTT. ¥

O contrato da segunda etapa, fase 2, apesar de ter mantido os trés

momentos de revisdo tarifaria (ordinaria, extraordinaria e quinquenal), alterou o

conceito da revisdo ordinaria, passando a ser aquela que tem como objetivo

incorporar a parcela das receitas extraordinarias. O contrato assim denominou 0s

conceitos:

Revisdo ordinéria da tarifa basica de pedagio: é a revisdo anual da
tarifa basica de pedagio, realizada pela ANTT previamente ao
reajuste, com o0 objetivo de incorporar a parcela das receitas
extraordinarias auferidas no ano anterior, conforme disposto em
contrato. *°

Revisdo quinquenal da tarifa basica de pedagio: € a revisdo que
sera realizada pela ANTT a cada 5 (cinco) anos, com o intuito de
reavaliar a Concessdo em relacdo a sua compatibilidade com as reais
necessidades advindas do Sistema Rodoviario e do cenério
econdmico, preservando-se a alocagdo de riscos e as regras para
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro originariamente
estabelecidas em contrato. **

Revisado extraordinaria da tarifa basica de pedagio: é a revisdo da
tarifa basica de pedagio decorrente de recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro, cujas hipéteses, procedimentos, critérios e
principios estéo estabelecidos em contrato. *?

E contrato da terceira etapa, fase 2, deixou de prever a chamada

“revisdo quinquenal”’, prevendo apenas duas hipbteses de revisao tarifaria: a reviséo

ordinaria, que tem o objetivo de incluir os efeitos dos ajustes previstos em contrato,

periodicamente e a revisdo extraordinaria, que tem objetivo de recompor o equilibrio

%" Clausula 6.40 do Contrato de Concessao da 22 etapa, fase 1.
%8 Clausula 6.41 do Contrato de Concesséo da 22 etapa, fase 1.
% Clausula 6.42 do Contrato de Concess&o da 22 etapa, fase 1.
“0 Clausula 16.4 do Contrato de Concesséo da 22 etapa, fase2.
“I Clausula 16.5 do Contrato de Concesséo da 22 etapa, fase 2.
“2 Clausula 16.6 do Contrato de Concessao da 22 etapa, fase 2.
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econdmico-financeiro nas demais hipoteses estabelecidas em contrato. Assim, tem-

Se:

Revisao ordinaria da tarifa basica de pedagio: é a revisao anual da
Tarifa Basica de Pedagio, realizada pela ANTT previamente ao
reajuste, com o objetivo de incluir os efeitos de ajustes previstos no
contrato .

Revisdo Extraordinaria da Tarifa Basica de Pedagio: é a revisdo da
Tarifa Basica de Pedagio, decorrente de recomposi¢cao do equilibrio
econdmico-financeiro da Concessdo em razdo das hipoteses
estabelecidas em contrato.*

Da mesma maneira, a minuta o contrato da terceira etapa, fase 3,
prevé que na revisdo ordinaria, que devera ocorrer anualmente, tem objetivo de
incluir no reajuste da tarifa todos os efeitos dos ajustes previstos no contrato (Fator
Q, Fator C, Fator D e Fator X). Com relacdo a revisdo extraordindria, o conceito

permanece 0 mesmo que na etapa anterior.

Revisdo Ordinéria da Tarifa Basica de Pedagio: é a revisdo anual
da tarifa basica de pedagio, realizada pela ANTT previamente ao
reajuste, com o objetivo de incluir os efeitos de ajustes previstos neste
contrato, mediante aplicagdo do Fator Q, Fator C, Fator D e Fator X4

Revisao Extraordinaria da Tarifa Basica de Pedagio: é a revisdo da
Tarifa Basica de Pedagio decorrente de recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro da concessdo em razdo das hipoteses
estabelecidas em contrato. *°

Assim, as hipo6teses de revisao tarifaria, sdo especificas e exclusivas a
cada contrato, devendo ser observadas as regras inerentes aos processos de

revisdo da tarifa para cada uma das etapas do programa de concessao de rodovias.

5.1.13 Existéncia de procedimento para o restabelecimento do equilibrio econémico-

financeiro

Com relacdo ao modus operandi para se pleitear o restabelecimento do

equilibrio econdmico-financeiro, o contrato referente a primeira etapa estabelecia o

“3 Clausula 16.4 do Contrato de Concessao da 32 etapa, fase 2.
*4 Clausula 16.5 do Contrato de Concesséo da 32 etapa, fase 2.
“5 Clausula 18.4 da Minuta do Contrato de Concess&o da 32 etapa, fase 3.
“® Clausula 18.5 da Minuta do Contrato de Concess&o da 32 etapa, fase 3.
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procedimento a ser seguido entre concessionaria e poder concedente. Este
procedimento incluia a determinacéo de prazos, documentos a serem apresentados,
possibilidades de recursos, manifestacfes, etc. Caso ndo houvesse um consenso
entre a concessionaria e poder concedente havia a possibilidade de utilizacdo do

“Processo Amigavel de Solugéo das Divergéncias Contratuais”.

by

J& o contrato referente a segunda etapa, fase 1, menciona que a
revisdo da tarifa se dara na forma da regulamentacdo da ANTT e somente sera
implementada com a publicacdo de resolucdo especifica. O contrato referente a
segunda etapa, fase 2, estabelece um procedimento especifico para a recomposicao

do equilibrio econémico-financeiro.

E ainda, o contrato referente a terceira etapa, fase 2, estabelece que o
procedimento para a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro por meio de
revisdo dar-se-4 conforme estabelecido em resolucdo da ANTT. Neste contrato,
porém, existe uma clausula denominada “Resolucéo de Controvérsias” em que as
partes podem se valer da arbitragem para discussdes relativas ao contrato de
concessdo. Entretanto, questdes relativas ao equilibrio econdmico-financeiro, nédo
podem ser objeto de arbitragem, conforme excecdo estabelecida no proprio

contrato®’,

E por fim, a minuta do contrato referente a terceira etapa, fase 3,
estabelece da mesma forma que o procedimento para a recomposi¢do do equilibrio
econdmico-financeiro por meio de revisdo dar-se-a conforme estabelecido em
resolucdo da ANTT. Neste contrato também existe clausula denominada “Resolugao
de Controvérsias” em que as partes podem se valer da arbitragem para discussdes
relativas ao contrato de concessao. Diferentemente, do contrato da terceira etapa,
fase 1, ndo ha a exceg¢do quanto a possibilidade de discussdo sobre o equilibrio

econdmico-financeiro.

*" Clausula 35.1 do Contrato de Concess&o da 32 etapa, fase 2
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5.1.14 Receitas acessorias e modicidade tarifaria nos contratos de concessdo de
rodovias federais

A principal fonte de receita das concessionarias de rodovias advém do
recebimento da tarifa de pedagio. Todavia, em razéo da peculiaridade do servico, é
facultado as concessionarias explorar outras fontes de receitas. Todos 0s contratos
estabelecem a possibilidade de recebimento de receitas alternativas,

complementares, acessorias ou de projetos associados.

E conforme prevé a Lei 8.987/95, o auferimento de tais receitas, deve
ser revertido em parte para a modicidade tarifaria. Desde o contrato da primeira
etapa de concessodes, encontra-se estabelecido que os recursos advindos da

exploracdo de receitas acessorias deverdo ser revertidos para a mocidade tarifaria.

A Resolucdo ANTT n.° 2552 *® de 14 de fevereiro de 2008, dispde
sobre a captacdo de receitas extraordinarias nas rodovias federais reguladas pela
ANTT e estabelece em seu art. 4° que serd revertida a modicidade tarifaria a receita
extraordinaria liquida ap6s deduzidos os valores relativos a tributos, custos o

montante equivalente a 15% (quinze por cento) da receita bruta.

5.2. O Programa de Concessdes Rodoviéarias do Estado de S&o Paulo

O Programa de Concessdes Rodoviarias do Estado de Sdo Paulo teve
inicio no ano de 1997, a partir da edicédo da Lei 9.361 49 de 05 de julho de 1996, em
que o Governo do Estado de S&o Paulo, criou o Programa Estadual de
Desestatizacao (PED).

O objetivo do programa é reordenar a atuagdo do Governo do Estado

de Sao Paulo, propiciando a iniciativa privada a prestacdo de servi¢os publicos e a

*® AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES. Resolugéo n. 2.552, de 14 de fevereiro
de 2008. Dispbe sobre a captacao de receitas extraordinarias nas rodovias federais reguladas pela
ANTT. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 18 fev.2008. Disponivel em:
<http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/3552/Resolucao_2552.html>. Acesso em: set. 2013.

9 SAO PAULO (ESTADO). Lei n. 9.631, de 5 de julho de 1996. Cria o Programa Estadual de
Desestatizacéo sobre a Reestruturagdo Societaria e Patrimonial do Setor Energético e d&a outras
providéncias. Diario Oficial do Estado, Poder Legislativo, Sdo Paulo, SP, 06 jul.1996. Disponivel
em: http://www.al.sp.gov.br/legislacao/norma.do?id=10243>. Acesso em: set.2013.
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execucao de obras de infraestrutura, possibilitando a retomada de investimentos

nesse setor.

Da mesma forma que o Programa Nacional de Desestatizacdo- PND, o
PED, tem como objetivos principais a concentracdo de esforcos e recursos nas
atividades em que a presenca do Estado seja indispensavel para a consecucao das
prioridades de governo, especialmente nas areas de educacao, salde e seguranca

publica e ainda contribuir para a reducéo da divida publica.

O Programa de Concessfes Rodoviarias do Estado de Séo Paulo
possui, atualmente, duas etapas. A primeira etapa, iniciada no ano de 1997 em que
foram concedidos a iniciativa privada 12 (doze) lotes de rodovias estaduais. E a
segunda etapa, no ano de 2008, em que foram concedidos mais 6 (seis) lotes de

rodovias.

No inicio do programa, a fiscalizacdo das concessionérias ficava a
cargo da Comissao de Monitoramento das Concessdes e Permissbes de Servigos
Publicos que foi criada em carater temporario pelo Governo do Estado de Sao Paulo,
através do Decreto n® 43.011 *°, de 03 de abril de 1998, para acompanhar e

fiscalizar os servi¢os delegados de transportes.

No ano de 2002, foi criada a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados de Transporte do Estado de Sao Paulo- ARTESP, através da Lei
Complementar n.° 914 >!, de 14 de janeiro de 2002, que sucedeu a Comissdo de
Monitoramento das Concessbes e foi instituida como autarquia de regime especial,
com a finalidade de regulamentar e fiscalizar todas as modalidades de servigos
publicos de transporte autorizados, permitidos ou concedidos a entidades de direito
privado, no ambito da Secretaria de Estado de Logistica e Transportes, conforme
prevé o Decreto 46.708 *2, de 22 de abril de 2002.

® SAO PAULO (ESTADO). Decreto n. 43.011, de 03 de abril de 1998. Institui a Comissdo de
Monitoramento das Concessbes e Permissbes de Servicos Publicos no ambito da Secretaria dos
Transportes. Diario Oficial do Estado, Poder Executivo, Sdo Paulo, SP, 4 abr.1998. Disponivel em:
<http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/1998/decreto%20n.43.011,%20de%2003.04.
1998.htm>. Acesso em: set.2013.

°L |d. Lei Complementar n. 914, de 14 de janeiro de 2002. Cria a Agéncia Reguladora de Servicos
Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sdo Paulo — ARTESP. Diario Oficial do Estado,
Poder Legislativo, S&o Paulo, SP, 15 jan. 2002. Disponivel em: <http://www.al.sp.gov.br/
repositorio/legislacao/lei%20complementar/2002/lei%20complementar%20n.914,%20de%2014.01.2
002.html>.Acesso em: set.2013.

°2 |d. Decreto n. 46.708, de 22 de abril de 2002. Aprova o Regulamento da Agéncia Reguladora de
Servigos Publicos Delegados de Transporte no Estado de Sdo Paulo - ARTESP, criada pela Lei
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O artigo 5° do Decreto 46.708/02 estabelece os objetivos fundamentais
da ARTESP:

Artigo 5.° - Constituem objetivos fundamentais da ARTESP:

| - fiscalizar o cumprimento dos contratos de concessao, permissao ou
autorizacao de prestacdo de servigos publicos de transportes;

Il - promover e zelar pela eficiéncia econémica e técnica dos servigos
publicos de transporte, autorizados, permitidos ou concedidos,
submetidos a sua competéncia regulatoria;

[ll - proteger os usuarios do abuso de poder econdmico que vise a
dominacao dos mercados, a eliminacéo da concorréncia e ao aumento
arbitrario dos lucros;

IV - fixar _regras procedimentais, inclusive em relacdo ao
estabelecimento, revisdo, reajuste e aprovacdo de tarifas e taxas, que
permitam a manutencdo do equilibrio _econdmico-financeiro _dos
contratos de concessdes e termos de permissdes de servicos publicos
de transporte;

V - atender, por intermédio das entidades reguladas, as solicitagfes
razoaveis de servicos essenciais a satisfacdo das necessidades dos
USuarios;

VI - promover a estabilidade nas relagBes entre poder concedente,
entidades reguladas e usuarios;

VII - estimular a expansdo e a modernizacdo dos servicos delegados,
de modo a buscar a sua universalizagdo e a melhoria dos padrbes de
gualidade, ressalvada a competéncia do Estado quanto a defini¢cdo
das politicas setoriais e seu carater de intermodalidade;
VIII propiciar, estimular e assegurar a livre, ampla e justa competicdo
entre as entidades reguladas, quando pertinente, e reparar os efeitos
da competicédo imperfeita;

IX - estabelecer padrées de servico adequado, garantindo ao usuario
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade,
generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas 3.
(grifo nosso)

A ARTESP, portanto, tem o objetivo primordial de regular e fiscalizar o
Programa de Concessfes Rodoviarias implementado pelo Governo do Estado de

Sao Paulo.

Complementar n® 914, de 14 de janeiro de 2002. Diario Oficial do Estado, Poder Executivo, S&do
Paulo, SP, 23 abr. 2002. Disponivel em: <http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/
decreto/2002/decreto%20n.46.708,%20de%2022.04.2002.html>. Acesso em: set.2013.

>3 Artigo 5° do Decreto 46.708/02 do Governo do Estado de S&o Paulo.
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5.2.1 Analise dos contratos de concessao das rodovias estaduais

Serdo analisados os contratos de concesséo referente as duas etapas
do Programa de Concessfes Rodoviarias do Estado de Sdo Paulo. Seguem abaixo,

a relacao dos contratos que serdo analisados neste trabalho:

)12 Etapa do Programa de Concessbes Rodoviarias do Estado de Sao
Paulo

Concessionaria: Triangulo do Sol Auto Estradas S/A

Trecho Objeto da Concesséo: Lote 9- Malha Rodoviaria de ligacdo entre Séo
Carlos, Catanduva, Mirassol, Sertdozinho, Borborema, Matdo e Bebedouro.
Data de assinatura: 18/05/98

Il) 2% Etapa do Programa de Concessfes Rodoviarias do Estado de Sao
Paulo)

Concessionaria: Concessionaria do Rodoanel Oeste S/A

Trecho Objeto da Concessdo: Lote 24 do Programa de Concessodes
Rodoviarias do Estado de S&o Paulo, constituido pela malha rodoviaria
estadual do trecho oeste do Rodoanel Mario Covas, abrangendo os
municipios de Embu, Cotia, Osasco, Carapicuiba, Barueri, Santana do
Parnaiba e S&o Paulo.

Data de assinatura: 01/06/2008

5.2.2 Prazo da concessao e possibilidade de prorrogacao

O prazo dos contratos de concessdo da primeira etapa é de 240
(duzentos e quarenta) meses, ou seja, 20 (vinte) anos **. J& o prazo do contrato de
concessao referente a segunda etapa € de 30 (trinta) anos. Ambos os contratos
preveem que tal prazo conta-se a partir da data da Transferéncia do Controle do

Sistema Existente.

Em ambos os contratos analisados, admite-se a possibilidade alterac&o
do prazo contratual, Unica e exclusivamente para recompor o equilibrio econémico-

financeiro.

> Este prazo se refere ao contrato da Concessiondria Triangulo do Sol Autoestradas S/A.
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5.2.3 Riscos da concessao

Ao longo dos anos, ndo houveram alteracBes quanto a alocacao de
riscos dos contratos de concessdo Programa de Concessdes Rodoviarias do Estado
de Sao Paulo. Nao ha, nesses contratos de concesséo de rodovias estaduais, uma
divisdo entre os “riscos da concessionaria” e “riscos do poder concedente”. A

mencao é genérica consistindo apenas “riscos da concessao”.

Nos contratos referentes a primeira e segunda etapas preveem
genericamente que a concessionaria assumird a responsabilidade pelos riscos

inerentes a exploracao do sistema rodoviario.

Além dessa alocacdo genérica de atribuicdo de riscos, 0os contratos
estabelecem trés riscos especificos assumidos pela concessionaria, quais sejam: 0s
riscos decorrentes de alteracbes da demanda de trafego, o risco das projecbes das
receitas acessorias e as variacdes de custos decorrentes das obrigacdes assumidas

pela concessionaria em relacdo ao previsto no plano de negécios.

Apenas 0 contrato da primeira etapa estabelece uma ressalva com
relacdo aos riscos de reducdo de trafego. Trata-se dos casos em que tal reducéo
resulte de ato unilateral do poder concedente, impactando no equilibrio econémico-
financeiro do contrato. Nos contratos da segunda etapa, essa ressalva deixa de

existir.

5.2.4 O instituto do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessao das

rodovias estaduais

Nos contratos de concessdo das rodovias estaduais, o instituto do
equilibrio econémico-financeiro também € previsto de maneira muito genérica. Nao
ha propriamente uma definicdo de “equilibrio econdmico-financeiro” ou ainda qual

seja a metodologia para se aferir o equilibrio contratual.

Em ambos os contratos se estabelecem que as partes terdo direito a
recomposicdo do equilibrio econbémico-financeiro do contrato quando este for

afetado, nos seguintes casos:
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I.  Modificacdo unilateral imposta pelo poder concedente nas condi¢oes
do contrato desde que, em resultado direito dessa modificacéo,
verifique-se para a concessionaria uma significativa alteracdo dos

custos ou da receita, para mais ou para menos.

II.  Ocorréncia de casos de forca maior e caso fortuito, nos termos

previstos em contrato;

Ill.  Ocorréncia de eventos excepcionais, causadores de significativas
modificagdes no mercado financeiro e cambial, que impliguem
alteracdes substanciais nos pressupostos adotados na elaboragéo das

projecdes financeiras, para mais ou para menos;

IV. Alteracbes legais de carater especifico, que tenham impacto
significativo e direto sobre as receitas ou sobre os custos dos servigos
pertinentes as atividades abrangidas pela concessdo, para mais ou

para menos.

Os dois contratos, portanto, apenas discriminam as hipéteses de
cabimento de reequilibrio conforme estabelecido em lei: a alteragdo unilateral do
contrato pela Administracdo Publica, fatos abrangidos pela “teoria da impreviséo”, ou
alea extraordinaria econdémica, e ainda os eventos abrangidos pela teoria do “fato do
principe”.

by

Com relacdo a metodologia para o calculo do equilibrio econémico-
financeiro nos contratos de rodovias estaduais, entende-se que a manutencédo do
equilibrio contratual se da através da manutencdo da Taxa Interna de Retorno (TIR)
do projeto do longo do periodo contratual, compreendendo-se que o contrato
encontra-se equilibrado quando o Valor Presente Liquido (VPL) do seu fluxo de

caixa, descontado pela Taxa Interna de Retorno (TIR) é igual a zero.

No ano de 2013, a ARTESP publicou a Resolucdo n.° 001 *°, de 25 de
marco de 2013, que dispde sobre o fluxo de caixa marginal para novos

** AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS DE TRANSPORTE DO
ESTADO DE SAO PAULO. Resolucéo n. 1, de 25 de margo de 2013. Dispde sobre o Fluxo de
Caixa Marginal para novos investimentos nas concessfes. Diario Oficial do Estado, Poder
Executivo, Sdo Paulo, SP, 2 abr.2013. Disponivel em: <http://www.artesp.sp.gov.br/Media/Default/
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investimentos nas concessdes. De acordo com o Anexo Il da Resolugcdo n.°

001/2013, entende-se por fluxo de caixa marginal:

Fluxo de Caixa Marginal: é aquele resultante da insercao de novos
investimentos e servicos ndo previstos no contrato original e
respectivos aditivos, celebrado em novo aditivo de comum acordo,
com nova taxa interna de retorno e reequilibrio mediante extenséo de
prazo. Diferencia-se, portanto, do Fluxo de Caixa Original, pois este
mantém todas as caracteristicas e premissas do contrato original e
aditivos ja celebrados. *°

Esta resolucédo dispde sobre a metodologia para estabelecimento do
fluxo de caixa marginal para remuneracdo de novos investimentos nas concessoes,
gque considera as condicbes macroecondmicas contemporaneas vigentes
balizadoras da decisdo de investimento. Tal proposta pretende viabilizar
investimentos ndo contemplados no fluxo de caixa constante das propostas

vencedoras de concessoes.

Isso significa que a inclusdo de novos investimentos nos contratos de
concessao de rodovias estaduais ndo serdo mais remunerados pela TIR do projeto

inicial, mas sim através da metodologia do fluxo de caixa marginal

5.2.5. Meios para a recomposic¢ao do equilibrio contratual

Com relagdo aos meios para a formalizacdo do reequilibrio contratual,
0 contrato da primeira etapa estabelece trés hipoteses de recomposicdo do
reequilibrio econémico-financeiro, a ser escolhida entre as partes ou caso ndo haja
um acordo, a ser decidida pelo poder concedente, quais sejam: a prorrogagao ou
reducdo do prazo da concessao; a revisdo extraordinaria da tarifa de pedagio ou a

combinacgao de ambas.

J& os contratos da segunda etapa, firmados apdés o ano de 2005,

passaram a abranger as seguintes modalidades de recomposicdo do equilibrio

legislacao/Documento/Resolu%C3%A7%C3%A30%20Artesp%20n%C2%BA%2001-13%2025-03-
13%20211042-12-1.pdf>. Acesso em: set. 2013.

*® Anexo II, da Resolucdo ARTESP n. 001, de 25 de marco de 2013. Item II- Definicbes dos termos e
notacoes.
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econdmico-financeiro, conforme previsdo contida na Resolucdo ST n. 2 °', de
11/03/2005.

A Resolucéo da Secretaria Transportes do Governo do Estado de Sao
Paulo, ST n° 02, de 11 de marco de 2005, dispde sobre a instrucdo e o
encaminhamento de opg¢6es de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos do

programa de concessao rodoviaria.

De acordo com o art. 2° da referida resolucdo, os casos que
configurarem direito a reequilibrio deveréo ser alcados a Secretaria dos Transportes
contendo propostas de meios de recomposi¢cao com estudos de viabilidade técnica e
juridica sob as seguintes modalidades:

I.  Prorrogacéo do prazo de concessao;
II. Reviséo tarifaria,;
lll.  Revisdo do cronograma de investimentos;
IV.  Utilizacdo do onus fixo;
V. Utilizacdo do 6nus variavel;
VI.  Emprego de verbas do tesouro;

VII.  Utilizagdo conjugada de uma ou mais modalidades.

Assim, a Resolugdo ST n. 2 permitiu o reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessao de rodovias estaduais nas formas previstas
acima, ou pela conjugacdo de uma ou mais dessas modalidades. Cabera a ARTESP
avaliar as modalidades propostas segundo o critério de vantajosidade e impacto sob

a perspectiva do programa de concessoes.

" SECRETARIA DOS TRANSPORTES DO ESTADO DE SAO PAULO. Resolugéo ST n. 2 de 11 de
marco de 2005. Dispde sobre a instrugdo e o encaminhamento de opgdes para fins de reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos do programa de concessao rodoviaria. Diario Oficial do
Estado, Poder Executivo, S&o Paulo, SP, 12 mar.2005. Disponivel em:
<http://www.transportes.sp.gov.br/licitacao_/resolucoes/2005/ST002_05.pdf>. Acesso em: set.2013.
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5.2.6. Procedimento para o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro

Nos contratos de concessdo da primeira e segunda etapa, ha apenas
uma clausula com relacdo ao procedimento para se pleitear o equilibrio econémico-

financeiro.

No contrato referente a primeira etapa se estabelece que “A
Concessionaria, para pleitear a recomposi¢cao do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, devera apresentar ao contratante requerimento fundamentado, justificando

a ocorréncia de qualquer fato que possa caracterizar o desequilibrio” *®.

Ja no contrato referente & segunda etapa, se estabelece um prazo de
30 (trinta) dias seguintes ao conhecimento da ocorréncia para se requerer o
reequilibrio contratual. De acordo com a clausula 23.5 do contrato de concessao do

Rodoanel Oeste S/A, tem-se que:

A Concessionaria, para pleitear a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, deverd apresentar ao contratante
requerimento fundamentado, justificando a ocorréncia de qualquer fato
que possa caracterizar o desequilibrio, nos 30 (trinta) dias seguintes
ao conhecimento da ocorréncia. >°

s

A Unica diferenca, portanto, entre os dois contratos é o0
estabelecimento do prazo de 30(trinta) dias para se requerer o reequilibrio

contratual.

No ano de 2012, através da Portaria ARTESP n. 02 %, a referida
agéncia aprovou a padronizacdo dos procedimentos relativos a instrucdo dos
processos que tratam das alteracdes de itens dos cronogramas fisico-financeiro, das
adequacdes de investimentos e da efetivacdo do reequilibrio econémico-financeiro

dos contratos de concessao. Assim, a partir da publicacdo desta portaria, as

°% Clausula 24.5 do Contrato de Concessao da Triangulo do Sol S/A.

> Clausula 24.5 do Contrato de Concessao da Triangulo do Sol S/A. (grifo nosso)

% AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS DE TRANSPORTE DO
ESTADO DE SAO PAULO. Portaria n. 2 de 10 de janeiro de 2012. Aprova a padronizacdo dos
procedimentos relativos a instrucdo dos processo que tratam das alteragcbes de itens dos
cronogramas fisico-financeiro, das adequagdes de investimentos e da efetivagdo do reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessdes rodoviarias. Diario Oficial do Estado, Poder
Executivo, Sdo Paulo, SP, 12 jan. 2012. Disponivel em: <http://www.artesp.sp.gov.br/Media/
Default/legislacao/Documento/Portaria-ARTESP-02-2012-1.pdf>. Acesso em: set.2013.
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concessionarias de rodovias estaduais deverdo seguir os procedimentos ali

estabelecidos.

Com relagéo a solucéo de divergéncias, ambos os contratos preveem a
possibilidade de criacdo de uma comissdo técnica composta por membros da
contratante, contratada e Secretaria dos Transportes para a solucao de divergéncias
guanto aos aspectos técnicos dos servi¢cos correspondentes a fun¢des operacionais,
de conservacao e de ampliacdo. Ndo ha mencdo sobre a possibilidade de
submissdo de eventuais divergéncias quanto as hipoteses de cabimento de

reequilibrio contratual.

5.2.7 Reajustamento da tarifa de pedagio

Com relacdo ao reajuste das tarifas de pedagio, os contratos da
primeira etapa do Programa de Concessao de Rodovias do Estado de S&o Paulo
adotaram o adotaram o indice Geral de Precos de Mercado (IGPM), da Fundacio

Getulio Vargas, como fator de atualizacéo de reajuste das tarifas de pedagios.

Com relacdo os contratos da segunda etapa do Programa de
Concessédo de Rodovias do Estado de S&o Paulo (5 lotes) e Rodoanel Oeste,
adotaram o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), do IBGE, como

fator de atualizacdo de reajuste das tarifas de pedagios.

No ano de 2011, o Conselho Diretor da ARTESP deliberou que a
referida Agéncia deveria tomar as medidas necessarias para substituir o indice de
reajuste das tarifas de pedagio dos contratos da primeira etapa de concessao de
rodovias do indice Geral de Precos de Mercado (IGPM) para o indice Nacional de
Preco ao Consumidor Amplo (IPCA), de modo a uniformizar toda a sistemética de

reajuste das referidas tarifas de pedagio de rodovias. ®*

® ESTADO DE SAO PAULO. Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de Transporte do
Estado de Sao Paulo. Deliberacdo do Conselho Diretor de 24 de junho de 2013. Autoriza o reajuste
a vigorar a partir de 01-07-2013, conforme previsdo do art.4°, VI, da Lei Complementar 914/02, do
art. 4°, XIX, do Regimento Interno (Resolucdo ARTESP 1/09), e do disposto nas clausulas
denominadas ‘“reajustamento da tarifa do pedagio” constantes nos contratos de concessées
integrantes da 12 fase do Programa Estadual de Concessdo de Rodovias (12 lotes) e para os lotes
da 22 fase do Programa Estadual de Concessdo de Rodovias (5 lotes e Rodoanel Méario Covas-
Trecho Oeste e Sul) consoante documentos constantes dos autos em epigrafe. Diario Oficial do
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Em dezembro de 2011, foram firmados os aditivos contratuais entre a
ARTESP e Concessionarias da primeira etapa do programa de concessdes
alterando o indice de reajuste das tarifas de pedagio dos contratos de concessao,
bem como definindo o procedimento e a forma de revisao contratual para verificagao
da existéncia de desequilibrio econdmico-financeiro e sua recomposicao,

decorrentes da utilizagdo de novo indice de reajuste tarifario.

Entretanto, a efichcia destes aditivos contratuais permaneceu
condicionada a autorizacdo do Secretario Estadual de Logistica e Transportes, para
a implementacdo da substituicdo do indice de célculo de reajuste das tarifas do
pedagio do IGPM pelo IPCA 2,

5.2.8 Casos de forca maior e equilibrio econémico-financeiro

Os contratos das duas etapas do Programa de Concessoes
Rodoviarias do Estado de S&o Paulo caracterizam casos de “forca maior”, como
aqueles eventos definidos na forma da lei civil e que tenham impacto direto sobre o

desenvolvimento das atividades da concessao.

A ocorréncia de um caso de forca maior tem por efeito exonerar as
partes de responsabilidade pelo ndo cumprimento das obrigacdes decorrentes do

contrato.

Muito embora haja, nesses contratos, a desoneragdo das partes
guanto ao cumprimento de suas obrigacbes na ocorréncia de um caso de “forca
maior”, havera casos em que as obrigacdes das partes apenas serao oneradas em
decorréncia de tais eventos, razdo pela qual ambos os contratos preveem que na

ocorréncia de um caso de for¢ca maior, ndo cobertos por seguro, as partes acordardo

Estado, Poder  Executivo, Sdo  Paulo, SP, 27  jun.2013. Disponivel  em:
<http://www.imprensaoficial.com.br/PortallO/Home_1 0.aspx#16/09/2013>. Acesso em: set.2013.

%2 No ano de 2013, a ARTESP manteve o reajuste dos contratos de concess&o da primeira etapa pelo
IGPM e os contratos da segunda etapa pelo IPCA. Porém o reajuste ndo foi repassado aos
usuarios através da elevacdo dos precos das tarifas de pedagio. De acordo com a Deliberacéo
Extraordinaria do Conselho Diretor da ARTESP, de 24 de junho de 2013, publicada no Diario Oficial
do Estado em 27 de junho de 2013, a proposta pela Agéncia Reguladora para compensar parte do
reajuste e minimizar o impacto para os usuarios se dara através de: (i) utilizagdo de 50% do valor
de 3% previsto a titulo de 6nus variavel; (ii) implementacdo da cobranca de eixos suspensos; (iii)
utilizacdo de créditos decorrentes de adequacbes de cronograma e (iv) utilizagdo do 6nus fixo
devido ao Estado.
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se haveréa lugar a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato ou a

extingdo da concesséo.

Portanto, na ocorréncia de um evento caracterizado como “caso de
forca maior”, havera a possibilidade de reequilibrio contratual ou entdo a extingédo da

concessao.

Entretanto, o evento ndo sera considerado como caso de forca maior
se ao tempo de sua ocorréncia corresponder a um risco seguravel. Dessa maneira,
ndo cabera recomposicdo contratual decorrente de eventos de casos de “forga

maior” considerados “seguraveis”.
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CONSIDERACOES FINAIS

O Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) foi dos principais
mecanismos do processo de reforma do Estado, a partir da década de 90,
permitindo que a Administracdo Publica passasse a concentrar seus esforcos nas
atividades em que a presenca do Estado fosse fundamental para a execucdo das
prioridades nacionais. O processo de desestatizacdo dos servicos publicos assumiu
especial relevancia com a edicdo da Lei n. 8.987/95, conhecida como Lei Geral das
Concessoes, sendo esta a for¢ca motriz para a retomada das concessoes de servigos

publicos no pais.

Enquanto para o Estado, a concessao visa satisfazer o interesse da
coletividade com a efetiva e adequada prestacdo dos servicos publicos, para o

concessionario, a prestacao do servico € o meio pelo qual ele obtém o fim que

almeja, qual seja, o lucro.

O regime juridico do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao no direito brasileiro encontra-se no art. 37 da Constituicdo Federal de
1988. Tal dispositivo constitucional, aplicavel ndo somente aos contratos de
concessao, mas a todos os contratos administrativos de maneira geral, dispbe que
deve-se “manter as condi¢gdes efetivas da proposta” nos contratos firmados com o
Poder Publico. No plano infraconstitucional, o principio da preservacao do equilibrio
econdmico-financeiro esta reafirmado na legislagdo ordinaria, mais especificamente
na Lei n. 8.666/93, Lei Geral de Licitacdes e na Lei n. 8.897/95, Lei Geral das
Concessbes. E inquestionavel, portanto, que o instituto do equilibrio econémico-

financeiro € um dos pilares da teoria do contrato de concesséo de servi¢os publicos.

Os contratos de concessao, geralmente sdo firmados por longo periodo
de tempo, geralmente, entre 20 e 30 anos de duracédo. Em razdo da longa duracéo
deste tipo de contrato, existe uma série de fatores que podem desequilibrar essa
relacdo inicialmente pactuada, como a alteracdo unilateral dos contratos pela

Administracdo Publica, a ocorréncia do “fato da administracao”, “fato do principe”,

“fatos imprevistos” e casos de “for¢ca maior e caso fortuito”.

Entretanto, ndo é todo fator de desequilibrio contratual que gera o

direito de reequilibrio. Nesse sentido, existe a alea ordinaria, ou seja, a alea cuja
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gual os riscos sdo integralmente assumidos pelo concessionario decorrentes do
negocio. Apenas eventos abrangidos pela élea extraordinaria, em sua esséncia,
gera o direito ao reequilibrio contratual, pois sdo riscos ndo assumidos pelo

concessionario no momento do oferecimento da sua proposta.

A questdo que nos propusemos a analisar neste trabalho é como o
principio do equilibrio econdmico-financeiro se consolidou nos contratos de
concessao das rodovias federais e nos contratos de concessdo das rodovias do

Estado de Sao Paulo.

O Programa de Concessbes de Rodovias Federais no Brasil
(PROCOFE) apresentou ao longo do tempo uma enorme evolugdo quanto a
alocacdo de riscos e quanto aos métodos de avaliacdo do equilibrio econémico-
financeiro. Enquanto nos primeiros contratos de concessao firmados dentre desse
programa pouco se abordava tais questdes, nos contratos mais recentes esse
assunto passa a ter uma enorme relevancia, com uma extensa e minuciosa
atribuicdo de riscos a cada uma das partes e métodos de reequilibrios contratuais

extremamente com pIexos.

Nos contratos referentes a primeira etapa do PROCOFE, o equilibrio
econdmico-financeiro, era descrito no plano abstrato, de maneira bastante genérica,
como a relacdo entre encargos e vantagens existente quando da celebracdo do
contrato de concessdo. Ja nos contratos de concessdo de rodovias federais mais
recentes, o tema é tratado sob diversos aspectos com relacdo a sua metodologia,

critérios, principios e hipoteses de cabimento de reequilibrio contratual.

E possivel, afirmar, portanto que nos contratos de concessdo de
rodovias federais o equilibrio econdmico-financeiro que antes era concebido como
apenas como uma relacdo estatica entre os encargos do concessionario e a sua
remuneracao, passa hoje a ser concebido como uma relagdo muito mais dinamica,
estando atrelado a diversos fatos como ganhos de produtividade, atendimento a

parametros de desempenho, indicadores de qualidade, entre outros.

O mesmo ndo se pode afirmar com relacdo aos contratos de
concessao firmados no Programa de Concessfes Rodoviarias do Estado de Sé&o
Paulo. A alocacdo de riscos e os métodos de equilibrio econémico-financeiro

praticamente néo se alteraram ao longo dos anos. Apenas recentemente, a ARTESP
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passou a adotar um novo método de reequilibrio contratual para a inclusao de novos
investimentos nos contratos de concessao em andamento, através do fluxo de caixa

marginal.

Enguanto nos contratos de concessao de rodovias federais, o instituto
do equilibrio econdmico-financeiro passou a ter esse carater mais dinamico, atrelado
a diversas atividades da concessionaria e relacionados a fatores como indicadores
de qualidade, indices de produtividade e parametros de desempenho, 0s contratos
de concessdo de rodovias do Estado de Sdo Paulo permanecem com o modelo

“estatico” de equilibrio contratual.

Nesse sentido, vé-se que 0s contratos de concessao de rodovias
firmados em ambito federal sob a regulagéo e fiscalizacdo da ANTT estdo um passo
a frente dos contratos firmados pela ARTESP no tocante a alocagao de riscos e 0s

métodos de equilibrio econémico-financeiro.

O que se pode afirmar é nenhum contrato de concessao de rodovias €
igual ao outro e nem se pretende que seja. Cada contrato, a depender das
caracteristicas do projeto, teré suas proprias diferencas quanto a atribuicdo de riscos

e possiveis métodos de reequilibrio contratual.

De toda maneira, a tendéncia, € que as Agéncias Reguladoras ANTT
e ARTESP - passem a elaborar editais cada vez mais minuciosos, contratos de
concessdo mais detalhados, com a minuciosa alocacdo de riscos e o
estabelecimento de diretrizes e formulas de equilibrio e reequilibrio econémico-
financeiro, a fim de que se possam haver menos controvérsias entre o Poder
Concedente e Concessionario durante a relagdo contratual para a melhor prestacao

do servico publico concedido.

Isso € muito importante, uma vez que ganhard o concessionario, o

concedente e principalmente os usuarios das rodovias.
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