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RESUMO

JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Uma proposta de releitura para o direito ao
equilibrio econdémico-financeiro nos contratos administrativos. 2019. 153 p. Tese
(Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2019.

Esta tese de doutorado tem por objetivo apresentar uma proposta de releitura para o direito
ao equilibrio econébmico-financeiro nos contratos administrativos. A questdo central ¢
saber se 0 conceito atualmente vigente para o direito ao equilibrio econémico-financeiro,
no direito positivo e na doutrina, é adequado para lidar com as caracteristicas de
complexidade e mutabilidade dos contratos de concesséo de servicos pablicos.

Para analisar este tema, o trabalho parte da construgcdo do tema do contrato administrativo
no direito francés, passando, em seguida, para a analise da sua recepcdo pela doutrina e
legislacdo brasileiras. Apds, verifica-se a forma como o tema do equilibrio econdémico-
financeiro é tratado no Brasil, especialmente pela doutrina e pelas leis de licitacdo e de

concessoes.

Na sequéncia, defende-se a insuficiéncia do tratamento dado ao tema pela doutrina

majoritaria, 0 que suscita a necessidade de uma releitura para o tema.

A tese defende que o equilibrio econdmico-financeiro seja considerado de acordo com as
seguintes diretrizes: (i) € necessario que 0 tema seja analisado de acordo com a
complexidade e a mutabilidade inerentes a tais contratos; (ii) eventos que aumentem 0s
onus do concessionario, derivados de fato do principe e da teoria da imprevisdo, nao
obrigatoriamente levam ao dever de a Administracdo concedente arcar integralmente com

0s custos de tais fatos.

A tese sugere que € preciso reconhecer as partes, nos contratos de concessdo, espacgo para a
repactuacdo do contrato em casos de ocorréncia de eventos abrangidos pelas teorias do fato

do principe e da imprevisao.

Palavras-chave: contratos administrativos; concessdo de servigos publicos; teoria da

imprevisao; fato do principe; equilibrio econémico-financeiro.



ABSTRACT

JURKSAITIS, Guilherme Jardim. A proposal for the reinterpretation of the right to
economic and financial balance in administrative agreements. 2019. 153 p. Thesis
(Doctorate) — Law School, Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2019.

The aim of this doctorate thesis is to present a proposal for the reinterpretation of the right
to economic and financial balance in administrative agreements. The central issue is to
establish whether the current concept of the right to economic and financial balance, in
substantive law and in legal doctrine, can adequately deal with the complex and
changeable nature of agreements for the concession of public services.

In analyzing the issue, this study starts by considering the definition of the administrative
agreement under French law, and then observing how it has been transferred into Brazilian
legal doctrine and legislation. After that we shall look at the way in which the matter of
economic and financial balance is treated in Brazil, in particular in jurisprudence and in the

laws governing bidding and concessions.

I shall then argue that the issue has been insufficiently addressed by the majority of the

jurisprudence, and that therefore a reinterpretation is needed.

I shall argue that economic and financial balance should be considered in accordance with
the following guidelines: (i) it is necessary for an analysis of the subject to take account of
the complex and changeable nature of these agreements; (ii) events that add to the costs for
the concessionaire, derived from the factum principis or unpredictability theory, do not

necessarily lead to a duty of the granting authority to bear all such costs.

The argument suggests that concession agreements should give the parties the freedom to

renegotiate if such events occur.

Key words: administrative agreements; concession of public services; unpredictability

theory; factum principis; economic and financial balance.



RESUME

JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Une proposition de relecture pour le droit a
I’équilibre financiére dans les contrats administratifs. 2019. 153 p. Thése (Doctorat) —
Faculté de Droit, Université de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2019.

L’objectif de cette thése est de proposer une proposition de relecture pour le droit a
1I’équilibre financiére dans les contrats administratifs. La question essentielle est de savoir
si la conception en vigueur pour ce droit, dans le droit positif et la doctrine, est approprié
pour faire face a la complexité et la mutabilité des contrats de concession des services

publics.

Afin de I’analyser ce théme, le travail d’abord étudie la formation du contrat administratif
dans le droit francais, et, ensuite, sa réception pour la législation et la doctrine brésiliennes.
Apres, il est étudié comme le sujet de 1’équilibre financicére est abordé au Brésil, surtout

par la doctrine et les lois de marchés publics et de concession des services publics.

Par la suite, on soutient la faiblesse de la doctrine consolidée dans ce theme, ce qui suscite

la nécessité d’une relecture de ce théme.

La these soutient que 1’équilibre financiere soit entendu selon les directives suivantes : (i) il
faut que le theme soit analysé selon la complexité et la mutabilité des contrats des
concession des services publics ; (ii) les événements qui accroissent les fardeaux du
concessionnaire, provenant de la théorie du fait du prince et de I’imprévision,
n'‘entrainait pas nécessairement au besoin de 1’Administration prendre en charge

’intégralité des frais correspondants.

La thése indique qu’il faut fournir aux parties des contrats des concessions les moyens
juridiques pour la révision du contrat, dans les cas ou il est frappé pour les événements

caractérisés comme inclus dans les théories du fait du prince et de I’imprévision.

Mots-clés: contrats administratifs; concession des services publics; theorie de

I’imprévision; théorie du fait du prince; équilibre financiére.
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APRESENTACAO

A escolha do tema do presente trabalho nasceu de uma experiéncia concreta. No
ano de 2012, prestes a concluir o seu mestrado nesta Faculdade, o candidato presidiu
comissdo administrativa instaurada pela Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Delegados de Transportes do Estado de Sdo Paulo — ARTESP, com o fito de analisar o
equilibrio econdmico-financeiro de contratos de concessdo firmados nos anos de 1998 a

2002, entre 0 Governo do Estado de Sao Paulo e concessionérias privadas de rodovias.

Em breve sintese, o problema examinado derivava de aditamentos firmados no
ano de 2006 entre o Governo do Estado e as concessionarias, por intermédio dos quais se
reconheceu a ocorréncia de eventos de desequilibrio econémico-financeiro (especialmente,
mudancas na localizacdo de pracas de pedagio, parcelamento de reajustes tarifarios e
alteracOes tributarias tudo posteriormente a apresentacdo das propostas e a assinatura dos
contratos) e promoveu-se 0 necessario reequilibrio, por meio da dilacgdo do prazo
contratual inicialmente fixado. O céalculo do montante a ser reequilibrado e a efetiva
recomposicao foram feitos tomando-se como base as propostas, e as projecoes financeiras
nela contidas, apresentadas pela concessionaria no momento da licitacdo, e que foram

consideradas para a assinatura do contrato.

A questdo controversa por detrds da situacdo narrada era saber se, a luz da
legislacdo e dos contratos assinados, seria licita a recomposi¢do do equilibrio econdmico-
financeiro tomando-se por base as projegdes constantes da proposta — 0 que envolvia,
inclusive, projecbes de trafego para todo o prazo original da concessdo —, ao invés da
demanda efetivamente verificada. A consequéncia pratica de se adotar um ou outro
parametro importava na quantificacdo do montante a ser reequilibrado, uma vez que as
projecOes Se revelaram superiores a demanda “real”, na maior parte dos contratos

examinados pela comissdo administrativa.

Como a remuneracdo das concessionarias da-se mediante a cobranga de tarifas aos
usuarios, ha impacto significativo, para fins de calculo do desequilibrio, entre a opcao de
se adotar projecdes de demanda, fossem elas superestimadas ou ndo, ou a demanda
efetivamente verificada. Para ilustrar os efeitos do problema, num dos casos examinados, a

adogdo da proposta e de suas projecOes para a medicdo do desequilibrio levou ao
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reconhecimento de desequilibrio milionario em favor da concessionaria, ao passo que a
consideracdo da demanda efetivamente verificada importaria em desequilibrio a favor do

Poder Concedente.

Ao desempenhar a funcdo de presidente da sobredita comissdo administrativa,
observou-se a insuficiéncia das normas legais e contratuais para arbitrar conflitos
complexos como aquele, envolvendo o equilibrio econdmico-financeiro de contratos de
concessdo. A percepcao era a de que a compreensdo do equilibrio econémico-financeiro
limitado ao postulado da “preservacdo das condi¢des efetivas da proposta”, conforme se
verifica do artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, era — como é — insuficiente para
decifrar o equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessdo de Sservigos

publicos.

A hipdtese do presente trabalho é a de que a adocdo dessa formula faz pouco
sentido em contratos de concessdo. Se, de um lado, pode-se identificar com alguma
facilidade o que ¢é a proposta num contrato regido predominantemente pela Lei Federal n.°
8.666, de 21 de junho de 1993 (lei de licitacBes) — planilha de custos, quantitativos, prazos,
condicdes de entrega, etc. —, de outro, é consideravelmente distinto o papel da proposta
num contrato de concessdo — prazos mais dilatados, auséncia de quantitativos,
compromissos com niveis de servigos, cronogramas de investimentos que se protraem por

periodos longos, etc.

Além disso, ha dificuldade pratica de se identificar, em um contrato de concesséo,
os efeitos de dado evento de desequilibrio e 0s mecanismos para sua recomposicao,
considerando-se tratar de contratos de longo prazo, em que as consequéncias de um evento

de desequilibrio podem se prolongar no tempo.

Nesse contexto, passou-se a especular e a refletir sobre o tema que ora constitui o

objeto do trabalho®.

! Algumas dessas reflexdes foram apresentadas em artigo anteriormente publicado, no qual este candidato
elaborou andlise juridica sobre o tema do equilibrio econdémico-financeiro. A referéncia para o artigo é:
Gustavo Andrey de Almeida Lopes Fernandes e Guilherme Jardim Jurksaitis. “Equilibrio econdmico e
financeiro em contratos administrativos de longo prazo: um dialogo necessario entre advogados e
economistas” in Revista de Direito Administrativo Contemporaneo, ano 4, vol. 23, mar./abr. de 2016. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, pp.: 83-106.
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No final do ano de 2013, j& mestre por esta Faculdade, o candidato desligou-se de
seu cargo na ARTESP e passou a ocupar a funcdo de assessor técnico-procurador no
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, trabalhando predominantemente com o exame
de editais de licitacdo e com o acompanhamento da execucdo de contratos publicos,
regidos tanto pela lei de licitagbes quanto pelas leis de concessdes, destacando-se a Lei
Federal n.° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (lei de concessdes). Posteriormente, no ano
de 2014, o caso envolvendo a ARTESP e as concessionarias de rodovias foi levado ao

Poder Judiciario.

A lida na Corte de Contas reforcou a impressdo inicial concernente a auséncia de
tratamento doutrinario, normativo e jurisprudencial adequado para o equilibrio econémico-
financeiro, agora, de maneira ainda mais ampla, alcancando também os contratos regidos
pela lei de licitacGes, contratos esses que ndo serdo objeto desta tese, sem prejuizo de
referéncias a lei de licitagdes, pois nessa lei € que estdo positivados os parametros do

equilibrio econémico-financeiro.

Feito esse esclarecimento inicial, cumpre, a seguir, adiantar algo sobre a tese que

se pretende desenvolver.

12



INTRODUCAO

Como o proprio titulo indica, o objetivo desta tese é oferecer uma proposta de
releitura para o direito ao equilibrio econémico-financeiro nos contratos administrativos,

especialmente nos de concessdo de servigos publicos.

Nesse contexto, a tese avalia como o direito administrativo vem tratando do
assunto no Brasil. A questdo central é saber se 0 conceito atualmente vigente para o direito
ao equilibrio econdmico-financeiro, no direito positivo e na doutrina, é adequado para lidar
com as caracteristicas de complexidade e mutabilidade dos contratos de concessdo de

servigos publicos. A impressao € a de que a resposta € negativa.

A releitura para o direito ao equilibrio econémico-financeiro que esta tese propde
considera as origens do instituto no direito brasileiro, a partir do exame da doutrina, sem
olvidar de imperativos de ordem pratica, como a necessidade de se considerar as variaveis
econbmicas que permeiam 0s contratos de concessao, trazendo alguma flexibilidade para
que se regulamente essa garantia em niveis infraconstitucional e contratual para além da

formula reducionista aplicada comumente — de manutencio das “condicdes do contrato’™

ou das “relagdo que as partes pactuaram inicialmente™.

A tese reflete, ainda, sobre as seguintes provocacdes, considerando-se a
ocorréncia de evento imprevisivel ao tempo da celebracdo do contrato ou oferecimento da
proposta (tratados de modo semelhante na presente tese), qualificaveis como teoria da

imprevisdo ou como fato do principe:

(i) Para fins de aferi¢do do desequilibrio contratual, deve-se considerar 0s
termos da proposta apresentada ou 0s aspectos reais e concretos do contrato ao

tempo da ocorréncia dos fatos tidos como causadores do desequilibrio?

(ii) Deve a Administracdo sempre arcar com a totalidade do prejuizo

sofrido pelo particular contratado?

2 Lei de Concessdes. Art. 10.

® Lei de Licitagbes. Art. 65, I, d.
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(iii) Como considerar o equilibrio econdmico-financeiro de contrato de
concessdo, de acordo com a dinamicidade tipica dos contratos de delegacdo de

longo prazo?
Nesse passo, adotam-se as seguintes premissas da tese a ser desenvolvida:

(i) Entende-se por equilibrio econémico-financeiro a manutencdo das
condi¢es originais do contrato — ou da proposta, o que € indiferente para a presente
tese —, respeitando-se as expectativas econdmico-financeiras das partes, verificaveis

naquele momento inicial de assinatura do contrato;

(if) Eventos que provocam desequilibrio contratual sdo necessariamente
decorrentes de circunstancias imprevisiveis pelas partes no momento da assinatura
do contrato — ou da apresentacdo da proposta. Entende-se por imprevisiveis 0s
eventos ndo previstos no contrato ou na proposta, e para cujas consequéncias a
legislagdo ou as préticas usuais do mercado ndo contemplam responsabilizacdo a

nenhuma das partes do contrato, individualmente consideradas;

(iii) Consequentemente, a ocorréncia efetiva de riscos contratuais,
atribuidos individualmente as partes, pelo contrato, pela legislacdo aplicavel, ou
pelas praticas usuais do mercado, ndo é classificavel como eventos de desequilibrio;
e

(iv) Por outro lado, a ocorréncia de eventos de desequilibrio
extracontratuais, ai incluidos os eventos abrangidos pela teoria da imprevisdo e 0s
de forca maior, com impacto efetivo sobre o equilibrio econémico-financeiro do
contrato, enseja, necessariamente, que as partes renegociem 0S Seus termos

anteriores.

A partir destas premissas, ap6s analise de parcela da doutrina nacional, chegou-se

a tese deste trabalho, que pode ser sumarizada nas quatro proposicdes a seguir expostas:

(@) A garantia ao equilibrio econdmico-financeiro presta-se a proteger o
particular contratado de consequéncias deletérias decorrentes do exercicio efetivo
dos poderes especiais pela Administracdo, enquanto parte da relagdo contratual.
Para além disso, quanto muito, a garantia ao equilibrio econémico-financeiro serve
para proteger o particular contratado da ocorréncia de fatos extracontratuais, porém,
provocados pela Administragdo para, produzindo efeitos concretos, alterar o0 modo

14



de ser do objeto servigo publico originalmente contratado. Nesse sentido, eventos
abrangidos pela teoria da imprevisdo ou considerados como de forga maior ndo sao
passiveis de reequilibrio econdmico-financeiro — mas devem dar ensejo a

repactuacdo do contrato, conforme exposto a seguir.

(b) Falar-se em equilibrio econémico-financeiro para contratos
administrativos regidos pela lei de licitagdes ndo € o mesmo que se falar em
equilibrio econémico-financeiro para contratos de concessao de servigos publicos, o
que impacta na extensdo do direito ao equilibrio econébmico-financeiro num e

noutro caso.

(c) A ocorréncia de eventos extracontratuais, abrangidos pela teoria da
imprevisdo ou de forca maior, e que impactem o equilibrio econémico-financeiro
inicial da avenca, pode inviabilizar o seu restabelecimento. Nesses casos, falar-se
em reequilibrio econdmico-financeiro € uma imprecisdo técnica, admitida, contudo,

em razéo da sedimentacdo de seu uso para essa finalidade.

(d) A superveniéncia de alteracdes tributarias pode ndo dar ensejo ao
exercicio do direito ao equilibrio econémico-financeiro do contrato, exceto se
decorrente de ato de efeitos concretos sobre o objeto servigo publico que constitui o
objeto do contrato de concessdo, como exposto no primeiro topico. Alteracdes
tributérias de efeitos abstratos, que porventura afetem os custos contratuais, ndo se
equiparam ao exercicio de poderes especiais pela Administracdo enquanto parte
contratual. Ademais, é equivocado supor que a Administracdo contratante
necessariamente dispde de instrumentos ou poderes para influenciar, de modo
direto, alteraces tributarias de competéncia legislativa diversa com o fim de obter

beneficios econdmico-financeiros extracontratuais do particular com quem contrata.

As proposicdes acima listadas sdo arriscadas, pois contrariam o consenso tedrico

dominante a respeito do direito ao equilibrio econémico-financeiro nos contratos

administrativos brasileiros. A pretensdo nao € revolucionar a teoria atual, ou modificar a

visdo predominante, mas apenas oferecer algumas bases para eventual releitura do

instituto.

15



NOTA METODOLOGICA

Quanto a metodologia empregada, deve-se destacar que, ante a vastiddo do tema
na doutrina nacional, optou-se por tomar como ponto de partida o trabalho do Professor
Fernando Dias Menezes de Almeida, que orientou o candidato que subscreve a presente
tese, e com o qual obteve o titulo de Livre-Docente em Direito Administrativo por esta
Faculdade de Direito, no ano de 2010, e que foi publicada comercialmente em 2012, com o

titulo Contrato Administrativo®.

A opgéo por esta forma de abordagem decorre da profundidade com que o tema
do contrato administrativo foi tratado no mencionado trabalho. A pesquisa de Fernando
Dias Menezes de Almeida deu-se a partir de fontes originarias, revelando um trabalho
primoroso, que permitiu ao autor organizar e sistematizar informagdes até entéo dispersas,
ao menos na literatura nacional, e algumas delas até ocultas, em virtude da predilecdo dos

estudiosos brasileiros por determinados autores franceses, em detrimento de outros.

O esforco empreendido pelo autor citado, no sentido de mapear as géneses do que
se convencionou chamar de contrato administrativo, e os correspondentes comentérios da
doutrina francesa e brasileira sobre o tema, foi acompanhado do necesséario exame de
aderéncia entre as origens do conceito de contrato administrativo, e dos correspondentes

debates tedricos sobre ele, a realidade brasileira.

Uma grande contribuicdo do mencionado trabalho doutrinério, particularmente
para 0 tema desta tese, é justamente a constatacdo de que a doutrina e a legislacdo
nacionais distanciaram-se das raizes do instituto, gerando uma aparente confusdo, que
acabou por transformar qualquer contrato de que a Administracdo Publica participasse num
contrato administrativo, com efeitos prejudiciais & compreensdo do tema e, principalmente,

para a experiéncia préatica envolvendo os contratos administrativos.

Ha de se anotar que a presente tese ndo sugere a prevaléncia da doutrina sobre o

direito legislado, mas ndo se olvida, contudo, o peso da doutrina do direito administrativo

* Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012
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na positivacdo de muitos de seus institutos, inclusive o dos contratos administrativos, no

qual se insere o direito ao equilibrio econdmico-financeiro.

Nesse quadro, a presente tese de doutoramento procura dar sequéncia a esse
aspecto especifico, primeiramente apontado no trabalho de Fernando Dias Menezes de
Almeida, que € o do descasamento entre a evolucdo tedrica do instituto, sua conceituacao,
e a experiéncia brasileira, sobretudo na doutrina e na legislacdo. Em especial, a presente
tese abordara, sob o prisma tedrico, a garantia do equilibrio econémico-financeiro em

contratos administrativos de concessao de servicos publicos.

A partir das licdes de Fernando Dias Menezes de Almeida, que embasam este
estudo, especialmente quanto as origens francesas do conceito de contrato administrativo e
do direito ao equilibrio econémico-financeiro, a tese procurou abordar as colaboragtes de
autores nacionais selecionados que se dedicaram a este ultimo tema, sem exp6-las de modo

exaustivo.

Nesse sentido, a opcéo foi a de trabalhar com dois autores nacionais mais antigos,
ou “classicos”, e que em muito se aproximavam da contribuicdo francesa originaria, bem
destacada na obra de referéncia de Fernando Dias Menezes de Almeida. Esses dois autores
sdo Francisco Campos e Caio Tacito, que, no seu tempo, desempenharam papel relevante
na doutrina e na burocracia estatal, ocupando posicdes ideoldgicas distintas — 0 que inibe o
risco de o trabalho valer-se erroneamente de uma determinada tendéncia de pensamento.
Afora isso, deve-se também anotar que esses dois autores contribuem para as proposicoes

da tese, listadas acima.

Para ilustrar a compreensdo atualmente vigente sobre o direito ao equilibrio
econdmico-financeiro, a tese se valeu de dois autores contemporaneos: Carlos Ari
Sundfeld e Marcal Justen Filho. A ideia ao se referir a eles foi a de compreender como a
doutrina atual entende o direito ao equilibrio econémico-financeiro nos contratos regidos

pela lei de licitagOes.

Além dos autores acima mencionados, 0 presente trabalho recorreu a quatro

outros autores.
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Em artigo escrito conjuntamente, Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos
Eduardo Cunha® parecem compreender o direito ao equilibrio econdmico-financeiro de
modo absolutamente diverso do que é sustentado por esta tese, que, acredita-se, esta em
harmonia com a concepg¢do originalmente conferida ao instituto pelos comentadores
franceses e pelos autores classicos acima indicados. Por essa razdo, mencionado trabalho

recebeu atencéo especial neste estudo.

Os ensinamentos de Marcos Augusto Perez, por sua vez, foram objeto de estudo
em razdo de sua preocupacdo com a necessidade de se adequar a compreensdo das nocoes
sobre contratos administrativos em face da experiéncia contratual verificada a partir da

segunda metade dos anos 1990.

Finalmente, a tese adotou as licdes de Egon Bockmann Moreira® para apoiar
algumas de suas proposi¢cdes. Em artigo relativamente recente, o autor sustenta que o
artigo 65 da lei de licitagbes nédo se aplicaria aos contratos de concessdo. Esse dispositivo

legal tratou, entre outras providéncias, do direito ao equilibrio econémico-financeiro.

Deve-se reconhecer que a tese se valeu de nimero reduzido de autores. Todavia,
essa escolha mostra-se justificavel ante o fato de existir certo consenso na literatura
nacional sobre o tema do equilibrio econdmico-financeiro. Desse modo, 0s autores acima
indicados servem como referéncia paradigmatica, para os fins desta tese, de um conjunto

mais amplo de visdes e contribuigdes.

O trabalho estd dividido em 5 (cinco) capitulos, além desta introducdo e das

conclusdes finais.

No capitulo 1, analisa-se o itinerario histérico da formacdo da concepcdo tedrica
de contrato administrativo, tanto na Franca quanto no Brasil, com a finalidade de apontar

para a influéncia francesa na concepcao brasileira do instituto.

® Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha. “O equilibrio econdmico-financeiro nos
contratos administrativos de concessdo rodoviaria e 0 caso dos riscos inseguraveis” in Direito Econémico
Atual, Diogo R. Coutinho, Jean-Paul Veiga da Rocha e Mario G. Schapiro. Ed. Forense/Ed. Método, 2015,
pp.: 19-40.

® Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a légica de seu equilibrio
econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 79-88.
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No segundo capitulo, expde-se a forma como a teoria francesa do contrato
administrativo foi implantada no Brasil, tanto pelo legislador quanto pela doutrina.
Analisam-se, em especial, as duas caracteristicas mais marcantes de tal tipo contratual: a

sua mutabilidade e a manutencédo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

No terceiro capitulo, analisam-se a construcéo tedrica e o tratamento atual do
tema do equilibrio econémico-financeiro no Brasil. Partindo da construcéo historica de tal
teoria, demonstrando ser ela caudataria da construcao francesa dos contratos de concessdo
de servigos publicos. A partir do estudo dos autores acima mencionados sera possivel
analisar como a teoria foi construida e difundida no Brasil, tanto antes quanto depois da
entrada em vigor da lei de licitacdes e da lei de concessdes. O capitulo pretende analisar
como o contetdo do direito ao equilibrio econdmico-financeiro foi elaborado em sua

formacéo e como tem sido neste momento.

No capitulo 4, sera proposta uma releitura teérica do instituto do equilibrio
econémico-financeiro do contrato administrativo, especialmente do contrato de concessao
de servigos publicos. A intencdo é a de demonstrar a impossibilidade de aplicacdo do
artigo 65, inciso II, alinea ‘d’ da lei de licitagces, aos contratos de concessdo, uma vez que
as logicas contratuais sdo diversas e a prépria dinamicidade destes contratos demanda que
as medidas aptas ao seu reequilibrio sejam tomadas de acordo com métodos e analises
distintos dos aplicaveis aos contratos regidos pela lei de licitacdes.

No capitulo 5, sera exposto o caso dos termos aditivos dos contratos de concessao
de rodovia do Estado de Sao Paulo, com a finalidade de ilustrar as limitacfes existentes na
aplicacdo do tratamento que a doutrina majoritaria confere ao direito ao equilibrio
econémico-financeiro nos contratos de concessdo, bem como a necessidade de que se
reconhecam as partes condi¢des juridicas para a repactuacdo da avenca, nas hipdteses em
que o evento de desequilibrio contratual seja decorrente da teoria da imprevisao ou cujos
efeitos se mostrem permanentes e cambiantes ao longo do contrato, como a criagdo ou a

majoracao de tributos.
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CAPITULO 1 - CONTRATO ADMINISTRATIVO

O presente capitulo expde uma sintese da influéncia do direito administrativo
francés no Brasil e as origens francesas do conceito de contrato administrativo, cujo trago
inerente € justamente a sua mutabilidade, mantendo-se seu equilibrio econémico-
financeiro. Este capitulo fundamenta-se predominantemente na obra de Fernando Dias

Menezes de Almeida, Contrato Administrativo’.

1. A influéncia do direito administrativo francés no Brasil

A ideia de contrato administrativo nasce a partir da jurisprudéncia do Conselho de
Estado francés e de seus comentadores, que tiveram relevante influéncia na formacdo do

Direito Administrativo brasileiro.

O “pioneirismo doutrinario francés™® no direito brasileiro explica-se no contexto

de surgimento do Estado nacional p6s-independéncia.

O Brasil imperial, paradoxalmente, assim como a Franca p0s-revolucao,
necessitava reconstruir suas instituigdes e seu direito para 0 novo Estado que surgia. A
Franca, “a primeira das nagdes latinas que, pela sua estrondosa revolucdo, inaugurou o
sistema constitucional”®, foi o modelo de referéncia adotado, apesar de l4 a monarquia ter

sido retirada do poder, situacdo oposta a que se verificou no Brasil.

Visconde do Uruguai, considerado percussor do direito administrativo brasileiro,
e influente pensador do Império, revela os motivos de sua predilegdo — absolutamente

pessoal, é verdade — pelo direito francés como fonte de inspiracéo:

“A Franga destruiu todo o antigo edificio (0 que também
fizemos); varreu e limpou o terreno, edificou sobre ele outro

’ Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
41.

® Fernando Dias Menezes de Almeida. Formacao da Teoria do Direito Administrativo no Brasil. S&o Paulo:
Quartier Latin, 12 ed., 2015, p.: 214.

% Visconde do Uruguai. “Ensaio sobre o Direito Administrativo” in livro Paulino José Soares de Sousa:
Visconde do Uruguai, José Murilo de Carvalho (org.). Sdo Paulo: 34, 2002, pp.: 501.
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inteiramente novo, simples, sistematico, reguladas todas as suas
proporcdes pelas teorias mais liberais e filosoficas dos tempos.

]

O sistema francés, inteiramente diverso do anglo-saxénico,
mais ou menos modificado, é o mais simples, mais metodico, mais
claro e compreensivo, e o que mais facilmente pode ser adotado por
um pais que arrasa, de um sé golpe, todas as suas antigas
instituicOes, para adotar as constitucionais ou representativas, e isto
muito principalmente quando esse pais larga as faixas do sistema
absoluto, e, abrindo pela primeira vez os olhos a liberdade, estad mal
ou nao esta de todo preparado para se governar em tudo e por tudo
a si mesmo.

A universidade e clareza da lingua francesa, o0 método
sintético e didatico de seus livros, a abundancia que tem de tratados
e resumos elementares, o pouco trabalho que déo a quem se satisfaz
com nogOes superficiais, 0 seu modo de proceder por
generalidades, a falta de cunho especial e original de suas
instituicdes, que por isso se prestam a outros paises onde esse
cunho especial e original ndo se da também, sdo certamente as
causas pelas quais os povos de raga latina que se tém organizado

constitucionalmente, tém ido beber na organizacgéo francesa bases e

. - ~ 1
desenvolvimento para sua nova organiza¢ao” 0

Assim, pode-se dizer que o direito administrativo brasileiro nasceu sob inspiragéo
francesa, enraizando muitos de seus institutos ou de sua interpretacdo. Por isso, no
complexo processo de desenvolvimento do direito administrativo no Brasil, um dos papéis
mais importantes foi desempenhado por érgdo juridico externo ao pais, o Conselho de
Estado francés, responsavel pela consolidacdo, por via jurisprudencial, do que se tornaria o
pensamento administrativista ndo apenas na Franca, como também no Brasil, com ligeiras

variagoes.

Com isso, um dos capitulos “importados” do direito administrativo francés para o
Brasil foi o do contrato administrativo. Esse aspecto é comumente reconhecido na doutrina
nacional. Odete Medauar, por exemplo, afirma que “a teoria do contrato administrativo

teve seus elementos fundamentais elaborados nas decisdes do Conselho de Estado francés

19 visconde do Uruguai. “Ensaio sobre o Direito Administrativo” in Paulino José Soares de Sousa: Visconde
do Uruguai, José Murilo de Carvalho (org.). Sdo Paulo: 34, 2002, pp.: 501-503.
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e acabou por firmar-se”'*. Nesse sentido, ndo espanta, e chega a ser até ser natural, a
incorporacgdo por boa parte da doutrina nacional, dos conceitos originalmente elaborados

na Franca.

Contudo, a importacdo de conceitos do direito administrativo francés para a
realidade brasileira “desconsiderou peculiaridades estruturais dos dois ordenamentos

»13 Ao consolidar, no

juridicos™*?, deixando pelo caminho “boas virtudes do direito francés
direito positivo nacional, ideias e conceitos cunhados pela jurisprudéncia do Conselho de
Estado francés, sem, no entanto, a presenca do sistema de dualidade de jurisdicao,

perderam-se a “forma flexivel™* ¢ o “trabalho criativo da jurisdi¢do administrativa™®

, que
permitia amoldar o direito administrativo e seus institutos as peculiaridades cotidianas da
Administracdo Publica e aos desafios sempre cambiantes do interesse publico. A esse

respeito, Fernando Dias Menezes de Almeida conclui:

“Disso resulta, no Brasil, um tratamento excessivamente
dogmaético — como fazem, em grande parte, os doutrinadores e
juizes brasileiros, ao interpretar ou ao aplicar a legislacdo e mesmo
conceitos sequer legislados — a institutos trazidos do estrangeiro,
onde ndo foram concebidos para ser aplicados como dogmas
imutaveis™*®.

E importante para a analise que se seguira a tradicional definicio de submissdo
original dos contratos administrativos aos preceitos de direito publico, relacionados ao

“modelo francés”. Segundo Fernando Dias Menezes de Almeida, “0 modelo francés

caracteriza-se pelo mais alto grau de especificidade publicistica das regras do regime

1 Odete Medauar. Direito administrativo moderno. Sdo Paulo, 202 ed., 2016, pp.: 261.

12 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
41,

3 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
41.

¥ Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “500 Anos de Direito Administrativo Brasileiro” in Revista Brasileira de
Direito Publico — RBDP.Belo Horizonte, n. 1, ano 1 Abril / Junho 2003. Disponivel em:
http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=12514>. Acesso em: 3 de maio de 2019.

!> Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “500 Anos de Direito Administrativo Brasileiro” in Revista Brasileira de
Direito Publico — RBDP.Belo Horizonte, n. 1, ano 1 Abril / Junho 2003. Disponivel em:
http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=12514>. Acesso em: 3 de maio de 2019.

16 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sao Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, p.:
42.
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aplicavel a contratos celebrados pela Administracio™’. E que o regime aplicavel aos
contratos administrativos, cunhado na Franca, originou-se justamente em contraposi¢ao ao

direito privado®.

Desse modo, é correto afirmar que os conceitos do direito administrativo francés
nasceram, em grande medida, a partir da derrogacdo do direito privado, e em oposi¢do a
ele. Foi, assim, alias, que o Conselho de Estado francés iniciou seu trabalho de afirmacéo
do direito administrativo como ramo auténomo, apartado do direito privado. Nas palavras
de Carlos Ari Sundfeld:

“Esse orgdo [0 Conselho de Estado francés], percebendo a
incompatibilidade entre as normas do Cddigo Civil e os problemas
da Administracdo, € que viria a afirmar a necessidade de, para
resolvé-los, ser utilizado um ‘outro direito’, o administrativo,
construido em oposicdo ao entdo existente direito civil. A
jurisprudéncia do Conselho de Estado foi, pouco a pouco,
identificando os pontos do Codigo Civil que ndo deviam aplicar-se
a Administracdo e, a seguir, enunciando as normas que, estas sim,
serviam 0 caso. Ao conjunto dessas normas denominou-se de

direito administrativo™®.

Fernando Dias Menezes de Almeida, referindo-se a Léon Duguit, distingue o

direito privado do direito administrativo, verificando a incidéncia deste Ultimo “nas

. ~ , c o~ .. .. . 20
situacdes em que o Estado esta na posicdo de exigir condutas de um sujeito passivo”™ .

Esse privilege do Estado levaria “a autoexecutoriedade dos atos administrativos, tanto no

sentido de se tornar a decisdo independente de recurso a via judicial, como no sentido de se

992

. .~ 1 . ~
executar de oficio a decis@o”"" estatal. Contrariamente, o “uso da forca para uma relagdo de

7 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
173.

18 Citando Reynaldo Porchat, Fernando Dias Menezes de Almeida aponta que a separacdo entre direito
publico e direito privado ja era notada durante o Império Romano, no qual se identificava aquele como
pertinente aos assuntos do Estado, enquanto este aplicava as relagBes entre particulares. Fernando Dias
Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 105.

19 Carlos Ari Sundfeld. Fundamentos de Direito Ptblico. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, pp.: 105-106.

20 |Léon Duguit. L Etat, le Droit Objectif et la Loi Positive. Paris: Dalloz, 2003 (edigao facsimilar de Paris:
Fontemoing, 1901) apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier
Latin, 12 ed., 2012, pp.: 115.

2! Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
115.
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direito pelos particulares depende necessariamente da intervencdo do Estado, por meio do

aparato judicial”?.

Nesse prisma, o traco primordial a diferenciar, substancialmente, o direito publico
—no qual se inclui o direito administrativo — do direito privado, reside no reconhecimento
de uma posicao de superioridade estatal, que permite a autoridade publica o exercicio de
poderes em relagdo ao particular, independentemente de seu consentimento ou de prévia

autorizacdo do Poder Judiciario.

Deve-se recordar que “o direito administrativo francés nasce em um Estado
autoritario em sua origem”™?, o que explica essa “énfase inicial desse ramo do direito na
nogdo de prerrogativas especiais da Administracdo e de um carater de ‘exorbitidncia’ em
relacdo ao que seria o direito (privado) comum™®*. A diferenca, no entanto, entre a
construcdo francesa pos-revolucionéria e aquela existente no Antigo Regime, esta em que
o direito administrativo, ja fruto da Revolucéo francesa®®, passa a reconhecer que o Estado,
ainda que em posicdo de superioridade em relacdo aos individuos, deve observar e

respeitar, em suas acdes, a ordem juridica.

2. A jurisprudéncia do Conselho de Estado francés e as origens do conceito de

contrato administrativo

A partir dos comentérios feitos por Fernando Dias Menezes de Almeida®,
referindo-se a Marceau Long et al*’, tem-se, a seguir, casos de relevo para a afirmacéo do
conceito de contrato administrativo, a partir da jurisprudéncia do Conselho de Estado

francés.

*2 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
115.

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
31.

? Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
31.

% Fernando Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 35.

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
127-130.

2" Marceau Long; Prosper Well; Guy Braibant; Pierre Delvolvé; e Bruno Genevois. Les Grands Arréts de la
Jurisprudence Administrative. Paris: Dalloz, 1996.
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Antes de passar para a exposicdo desses casos, contudo, deve-se esclarecer que a
identificacdo de um conceito de contrato administrativo, em suas origens, envolve dois
aspectos relacionados, mas que ndo se confundem. O primeiro refere-se, sobretudo, a busca
de um critério material, substantivo, que distinguisse o0 regime dos contratos
administrativos do regime dos demais contratos. O segundo dirige-se, em especial, a
definir a competéncia do Conselho de Estado francés para decidir conflitos envolvendo
contratos firmados entre a Administracédo e particulares, em detrimento da jurisdicao civil,

comum.

Com base nestes dois critérios funcionais e pragmaticos, buscou o Conselho de
Estado elaborar o conceito e o contetdo do que se convencionou chamar de contratos

administrativos.

Quando a competéncia do Conselho de Estado francés para decidir sobre litigios
contratuais envolvendo a Administracdo Publica, quatro casos emblemaéticos ilustram o
modo pelo qual o Conselho firmou a sua autoridade: o arrét Terrier, de 1903; o arrét
Thérond, de 1910; o arrét Societé des granits prophyroides de Vosges, de 1912; e o arrét
Epox Bertin, de 1956.

Em 6 de fevereiro de 1903, no arrét Terrier, discutia-se o dever de o
Departamento de Sabne-et-Loire realizar pagamento para cagadores que com ele firmaram
ato de natureza contratual para o exterminio de animais nocivos. O Departamento
recusava-se a honrar o compromisso, alegando, para tanto, falta de recursos. O Conselho
de Estado reconheceu a sua autoridade para julgar o caso, por envolver autoridade publica
local, e determinou a realizacdo do pagamento. Além disso, reconheceu a possibilidade de
a Administracdo celebrar contrato com particular, em igualdade de posi¢édo, submetendo-se

as mesmas condicdes e, por conseguinte, a mesma jurisdicéo.

O arrét Thérond, de 4 de marco de 1910, envolvia controvérsia referente a
execucao de contrato celebrado entre o Municipio de Montpellier e o senhor Thérond, para
recolha de cées de rua ao canil municipal. Ao decidi-la, o Conselho de Estado afirmou a
sua competéncia ante o fato de o objeto do contrato envolver um servico publico,

consistente na manutencao da higiene e da seguranca das pessoas.

O arrét Societé des granits prophyroides de Vosges, de 31 de julho de 1912,

envolvia litigio entre 0 Municipio de Lille e empresa privada que atrasara suas entregas
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para a execucdo de servigos de pavimentacdo. O contrato entabulado entre as partes, disse
o0 Conselho de Estado, apresentava as mesmas regras e caracteristicas dos contratos
firmados exclusivamente entre particulares. Embora reconhecesse a presenca de servico
publico, o Conselho de Estado decidiu que ndo dispunha de competéncia decisoria para
examinar a matéria. Fundamentalmente, porque vislumbrou, naquele contrato, elementos
proximos dos contratos privados. Para Fernando Dias Menezes de Almeida, neste caso,

associou-se “o contrato administrativo ao chamado critério das clausulas exorbitantes”?2,

Por esse motivo, os entendimentos firmados no arrét Thérond e no arrét Societé
des granits prophyroides de Vosges mostram-se em aparente desarmonia. No primeiro, 0
arrét Thérond, afirmou-se a competéncia do Conselho de Estado justamente porque o
objeto do contrato envolvia a prestagdo de um servigo publico. No segundo, o arrét Societé
des granits prophyroides de Vosges, aspectos “contextuais” do contrato terminaram por
definir a [inJcompeténcia do Conselho de Estado, independentemente de seu objeto

também envolver a prestacdo de um servigo publico.

Apenas quase meio século depois, no arrét Epox Bertin, de 20 de abril de 1956, é
que o Conselho de Estado reafirmou a sua competéncia para decidir conflitos contratuais
envolvendo a Administracdo e particulares, independentemente da presenca de clausulas

exorbitantes nos termos da avenca. O caso, no entanto, parece bastante peculiar. Referindo-

2
I 9

se a Marceau Long et al”®, Fernando Dias Menezes de Almeida expde um resumo:

“No caso, os esposos Bertin mantinham um ‘insolito’
contrato verbal com a Administracdo, sem nenhuma clausula
exorbitante do direito privado, pelo qual deveriam albergar
individuos de origem soviética, até serem repatriados apos a
liberagdo da Franca, em fins da Segunda Guerra. O litigio levado
ao tribunal [Conselho de Estado] dizia respeito a negativa de
pagamento, por parte do Ministro dos Antigos Combatentes, de um
suplemento de alimentacdo que outra autoridade administrativa
determinara ao casal fornecer aos albergados™®.

%8 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
129.

9 Marceau Long; Prosper Well; Guy Braibant; Pierre Delvolvé; e Bruno Genevois. Les Grands Arréts de la
Jurisprudence Administrative. Paris: Dalloz, 1996, pp.: 526 e 529.

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
130.
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Em relagdo a mutabilidade do objeto e ao direito a preservacdo do equilibrio
econémico-financeiro do contrato firmado com a Administracdo, dois outros casos
merecem registro: o arrét Compagnie nouvelle Du gaz de Deville-lés-Rouen, de 10 de
janeiro de 1902, e o arrét Compagnie Générale Francaise de Tramways, de 11 de marco
de 1910.

Em 10 de janeiro de 1902, no arrét Compagnie nouvelle Du gaz de Deville-L és-
Rouen, o Conselho de Estado francés reconheceu a prerrogativa de a Administracdo
Publica alterar o objeto de contrato de concessdo. O caso referia-se a manutencdo de
contrato de exclusividade, firmado entre a municipalidade e empresa privada, para a
prestacdo de servigos de iluminacdo a gas. Com o advento da iluminacdo elétrica, o
Conselho de Estado confirmou a manutencdo do direito de exclusividade da contratada,

mas desde que mantivesse a prestacdo do servigo “por qualquer outro meio”,* sob pena de

. . . 2
o servigo “ser concedido a terceiro”*.

Para Fernando Dias Menezes de Almeida, foi este arrét Compagnie nouvelle Du
gaz de Deville-lés-Rouen que abriu “caminho para o reconhecimento do poder de
modificacdo unilateral do contrato pela Administracdo e para a formulacdo tedrica da
mutabilidade do contrato administrativo, tipica do regime préprio dessa espécie de

contrato”>2,

Desse modo, no caso dos contratos administrativos, o fenémeno de construcdo do
direito administrativo em oposicdo ao direito privado se da, em especial, como decorréncia
dos poderes de autoridade de que dispde a Administracdo, o que ndo se verifica nas

relagOes travadas entre agentes privados.

Em 11 de margo de 1910, o Conselho de Estado novamente reconheceu a
possibilidade de mutabilidade do objeto dos contratos de concessdo de servicos publicos,
atrelando-a, porém, a observancia da equacdo econdmico-financeira do pacto. No arrét

Compagnie Geénérale Francaise de Tramways, atribui-se ao concessionario o dever de

%! Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
128.

%2 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
128.

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
128.
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. . . . ~ 34
ampliar os servigos de bondes, “para satisfazer as crescentes necessidades da populagdo”,

preservando-se, porém, a equacdo formada pelo “equilibrio de vantagens e encargos, de
direitos e 0brigag€>es”35, Por conseguinte, “todo atentado a esse equilibrio deve levar a
indenizagdo do concessionario — compreendendo danos emergentes e lucros cessantes — ou

’ \ c o~ . . .« 9936
até mesmo a rescisdao do contrato em beneficio do concessionario”™".

Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandez reconhecem o caso acima,
do arrét Compagnie Générale Francaise de Tramways, como o marco inicial do equilibrio
econdmico-financeiro na jurisprudéncia do Conselho de Estado®” *®. Ao fazé-lo, Enterria e
Ferndndez destacam afirmacdo feita pelo representante do Governo no Conselho, Leodn

Blum, ao se pronunciar sobre a matéria®:

“E da propria esséncia de todo contrato de concessdo a ideia,
na medida do possivel, de procurar e atingir uma igualdade entre as
vantagens que sao concedidas ao concessionario e as obrigacGes
que lhe sdo impostas. As vantagens e as obrigacdes devem ser

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
130-131, referindo-se a Marceau Long; Prosper Well; Guy Braibant; Pierre Delvolvé; e Bruno Genevois. Les
Grands Arréts de la Jurisprudence Administrative. Paris: Dalloz, 1996, pp.: 130.

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
130-131, referindo-se a Marceau Long; Prosper Well; Guy Braibant; Pierre Delvolvé; e Bruno Genevois. Les
Grands Arréts de la Jurisprudence Administrative. Paris: Dalloz, 1996, pp.: 130.

% Marceau Long et al. Les Grands Arréts de la Jurisprudence Administrative. Paris: Dalloz, 1996, pp.: 130
apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S8o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 130-131.

%7 Odete Medauar ressalta a importancia deste caso para afirmar a teoria da imprevisao aplicada aos contratos
administrativos. Nas palavras da festejada professora: “Esta teoria teve origem na jurisprudéncia do Conselho
de Estado francés, em 1916, no caso ‘Gaz de Bordeau’, relativo a um contrato de concessdo de servigo
publico de distribuicdo de gas de iluminagdo, afetado por grande alta de precos do carvdo, durante a guerra.
Seus fundamentos séo os seguintes: principio da continuidade do servi¢o publico; trazer solucdo a situacéo
extracontratual, imprevisivel e estranha a vontade das partes; e, principalmente, manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro”. Odete Medauar. Direito administrativo moderno. Sdo Paulo, 202 ed., 2016, pp.: 275.

% Osvaldo Aranha Bandeira de Mello relata que o Conselho de Estado afirmou, no ano de 1916, a ideia
subjacente ao equilibrio econémico-financeiro ao julgar pelo provimento de recurso interposto pela
Companhia de Gés de Bordeaux contra decisdo que negara a ela seu pleito de revisdo das tarifas do servico
em razdo da alta do custo do carvdo, por conta da guerra. O autor reconheceu, todavia, a existéncia de casos
pretéritos em sentido analogo e a existéncia de divergéncia entre os comentadores das decisdes do Conselho a
respeito da identificacdo do caso paradigma. Osvaldo Aranha Bandeira de Mello. Principios Gerais de
Direito Administrativo, Vol. 1. Rio de Janeiro: Forense, 12 ed., 1968, pp.: 599-600.

% Caio Técito também identifica neste caso do arrét Compagnie Générale Francaise de Tramways o
paradigma do Conselho de Estado francés para a afirmacéo do direito ao equilibrio econdmico-financeiro nos
contratos de concessao. Caio Tacito. O equilibrio financeiro na concesséo de servigo publico. Mimeo. Rio de
Janeiro: [s.n.], 1960. 126 f.: 33 cm, pp.: 6.
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compensadas para formar a contrapartida entre os lucros provaveis
e as perdas previsiveis. A todo contrato de concessdo é implicita,
tal qual um célculo, a honesta equivaléncia entre aquilo que €
concedido ao concessionario e o que ¢ exigido dele. E o que se
chama de equivaléncia comercial, a equacao financeira do contrato
de concessdo™.

4L jlustram como as decisdes do Conselho de Estado

Esses “julgados exemplares
permitiram que se edificasse “uma teoria que reconhece um regime especial aos contratos
administrativos™*. Infere-se desses casos que o Conselho de Estado francés afirmou a sua
competéncia para deliberar sobre eles, especialmente, a partir do objeto servico publico

envolvido,

Hé& de se anotar que a experiéncia inicial do Conselho de Estado francés, acima
descrita, deu-se a partir de casos envolvendo a prestacdo de servi¢os publicos por

particulares. As consequéncias dessa observacao serdo abordadas no tépico seguinte.

3. A contribuicdo de Gaston Jeze para o conceito de contrato administrativo, na

Franca e no Brasil

A construcdo da teoria do contrato administrativo na Franga contou com
importante contribuicdo de Gaston Jéze (1869-1953), autor influente entre os intelectuais
brasileiros do direito administrativo, e que delineou os tracos caracterizadores dos
contratos administrativos, a partir da consolidacdo das ideias e conceitos subjacentes a

jurisprudéncia do Conselho de Estado francés.

Para Jeze, contudo, a nocdo de contrato administrativo ndo se trataria de um
conceito estatico e inalteravel com o passar do tempo. Reconhecendo o carater ndo
legislado do direito administrativo francés a seu tempo, em oposicdo ao direito civil, e a

hiperatividade do Conselho de Estado francés para, “com retoques incessantes, por

40 Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Fernandez. Curso de Direito Administrativo, Vol. 1. Sdo
Paulo: Thomson Reuters, 2014, pp.: 734. 12 edi¢do traduzida a partir da 162 edi¢do espanhola, de 2013, por
José Alberto Froes Cal, com revisdo técnica de Carlos Ari Sundfeld.

* Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
131.

*2 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
130.
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dedugdo da nogao de servico pl’lblico”43

, construir a alterar o regime de direito
administrativo, Jéze proclama o papel da doutrina para propor “uma sistematiza¢ao” das
“solugdes” do Conselho de Estado, “coordenando-as e criticando-as”**. Nesse desiderato, o

citado autor constroéi a sua teoria do contrato administrativo.

Para ele, tal como para Léon Duguit (1859-1928), a nocdo de servigo publico,
enquanto fundamento teodrico para a existéncia e o agir do Estado, desempenha papel
importante na sua formulacdo. Entretanto, Jéze emprega, para a conceituacdo de servico
publico, de igual modo a sua formulagéo teorica a respeito do contrato administrativo, uma
abordagem eminentemente juridica, em contraposicdo a Léon Duguit (1859-1928), cuja
inestimavel contribuicdo ao direito e as ciéncias sociais, de um modo geral, deu-se a partir

de uma perspectiva mais socioldgica e ideologica.

Para Duguit, servicos publicos sdo aqueles imprescindiveis a sociedade e a sua

organicidade. Confira-se:

“[...] Duguit refere-se a atividade cuja execucao constitui uma
obrigacdo para 0s governantes — e que sdo objeto do servigo
publico —, mas ndo aponta os critérios para sua definicdo; apenas
reconhece que ndo ha resposta fixa, posto que as necessidades
essenciais de uma sociedade variam historicamente e acompanham
o progresso da civilizagdo [.]7%.

Jéze, por sua vez, compreende servigos publicos como aqueles desse modo
definidos pelo Parlamento ou pela jurisprudéncia. Ao comentar sobre o tema, Fernando

Dias Menezes de Almeida esclarece:

“Jéze afirma e grifa: ‘ha que se buscar unicamente a intencéo
dos governantes no tocante a atividade administrativa considerada’.

* Gaston Jéze. “Notes de Jurisprudence — Théorie du Contrat Administratif”, in Revenue du Droit Public et
de la Science Politique em France et a I’Etranger. Lle année, t. 60. Paris: Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1945, pp.: 252 apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o
Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 139-141.

* Gaston Jéze. “Notes de Jurisprudence — Théorie du Contrat Administratif”, in Revenue du Droit Public et
de la Science Politiqgue em France et a I’Etranger. Lle année, t. 60. Paris: Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1945 apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 12 ed., 2012, pp.: 139-141.

** |_éon Duguit, Les Transformations du Droit Public. Editions la Mémoire du Droit, 1999 (edic&o fac-similar
de Paris: Librairie Armand Colin, 1913), pp.: 47 apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato
Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 142.
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E ainda explicita, respondendo a sua propria pergunta: ‘Qual ¢ a
autoridade competente para decidir que, em tal caso, havera servico

publico? O Parlamento, a jurisprudéncia”46.
Para Jeze, a nocdo de servico publico desempenha papel relevante na nocdo de
contrato administrativo. Compreendendo contrato como um acordo bilateral de vontades,
entabulado a fim de se criar uma situacéo juridica especifica, Jeze classifica 0s “contratos

247

administrativos propriamente ditos”"" como aqueles “celebrados em vista de se assegurar

o funcionamento de um servico publico, e submetidos a regras especiais (regime juridico

5948

de direito publico)”™, em oposicdo aos ‘“contratos de direito civil, concluidos pela

administracdo em vista de assegurar o funcionamento de um servi¢o publico, mas regidos

pelo direito privado”*°.

A nocdo de servico publico foi incorporada ao direito brasileiro tomando por
referéncia a experiéncia francesa. Celso Anténio Bandeira de Mello, dos mais influentes
autores de direito administrativo dos anos 1980 e 1990, inaugura seu livro Elementos de
Direito Administrativo,”® cuja primeira edicéo é justamente de 1980, relatando a polémica
entre as escolas francesas de servigcos publicos, justamente a partir de Ledon Duguit e

Gaston Jéze.

Segundo Celso Antbénio Bandeira de Mello, a definicdo de servi¢co publico

defendida por Duguit possuia forte componente “socioldgico”, porque atrelada a

% Gaston Jéze. Les Principes Généraux du Droit Administratif. Paris: Dalloz, 2005 (t.1) (edigéo fac-similar
de Paris, 1925, 32 ed.), pp.: 16 apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sao
Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 142.

" Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de I’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a I’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 84 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.: 143.

8 Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de I’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a I’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 84 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.: 143.

* Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de 1’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a I’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 84 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 143.

% Celso Antonio Bandeira de Mello. Elementos de Direito Administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
12 ed., 1980.
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“realizagdo da interdependéncia social” unicamente garantida pela “interven¢do da forca

do governante™".

Na obra de Celso Antonio Bandeira de Mello citada acima, critica-se o fato de
escapar da designacao proposta por Duguit o componente juridico dos servigcos publicos,
elemento tomado por essencial para o jurista brasileiro. Em vez disso, apregoa Celso
Antbnio Bandeira de Mello, o conceito de Duguit dirige-se ao legislador, oferecendo a ele
caracteristicas aptas a orientar a definicdo do regime juridico dessas atividades essenciais a

coesio social®?.

Por essa razdo, Celso Antbnio Bandeira de Mello parece acolher com maior
entusiasmo a proposta de Jéze, porque associa a no¢do de servico publico a um regime
juridico especial, que seria proprio de direito publico, o qual conferiria ao Estado relacao
especial sobre dada atividade e os sujeitos que dela se valessem. Essa relacao especial teria
como caracteristica marcante o poder de superioridade conferido ao Estado e, por
conseguinte, a atividade por ele desempenhada sob o rétulo de servi¢o publico, em nome

da consecucdo do interesse publico®.

Neste ponto, ha de se destacar que, embora pertencentes a mesma escola do

servico publico, Duguit e Jéze divergem em suas teorias a respeito mesmo da existéncia de

*! Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello: “Para Léon Duguit, servigo publico ‘¢ toda atividade
cujo cumprimento é assegurado, regulado e controlado pelos governantes por ser indispensavel a realizacéo
da interdependéncia social e de tal natureza que ndo pode ser assumido sendo pela intervencdo da forca
governante. Na verdade, esta € uma nogdo antes socioldgica que juridica. Com efeito, ndo fornece os
elementos que o caracterizam perante o Direito, carecendo dos dados reveladores de sua fisionomia juridica”.
Celso Antbnio Bandeira de Mello. Natureza e Regime Juridico das Autarquias. Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1968, 12. ed., pp.: 140.

%2 Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello: “O conceito de servigo publico de Duguit nio
desentranha os elementos que o exteriorizam em face do Direito; esclarece apenas os que norteiam ou devem
nortear o legislador. Dai a fluidez da nogdo, o que, alias, de certa forma é reconhecido pelo prdprio Duguit,
tanto que observa: ‘esta nogdo de servigo publico é bem vaga, dir-se-4, e ndo permite indicar quais sdo 0s
servigos publicos. Ndo desconhego que todas as dificuldades estdo longe de ser afastadas. Sem embargo,
entendo que a ideia que exprimo é fundamental”. Celso Anténio Bandeira De Mello. Natureza e Regime
Juridico das Autarquias. S8o Paulo, Revista dos Tribunais, 1968, 1. ed., pp.: 141.

>3 Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello: “Para Jéze, sempre que se esteja na presenca de um
servico publico, estar-se-4 ‘ipso facto’ diante de um conjunto de regras especiais, de teorias juridicas
especiais, fundamentalmente caracterizadas por um constante: facilitar o desenvolvimento e execucdo de
atividades de interesse geral através de uma situacdo de superioridade conferida em favor do interesse geral
sobre o interesse particular. Segundo exposto, o fundamento do ‘processo de direito publico’ ¢ a
desigualdade dos interesses em conflito, pelo que o interesse publico deve sempre predominar sobre o
particular”. Celso Antdnio Bandeira De Mello. Natureza e Regime Juridico das Autarquias. Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 1968, 1. ed., pp.: 148.
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um contrato administrativo. Para Duguit, 0 género contrato ndo comportaria subdivisoes,
posto se tratar de uma “categoria juridica com tratamento unitario em direito>*. Por isso, 0
vinculo entabulado entre a Administracéo e o particular ndo deixaria de ser um contrato sO
porque seu objeto compreenderia a prestacdo de um servico publico. Referindo-se a esse
debate, afirma Duguit que “pouco importa [0 fato de o contrato envolver o objeto Servigo
pUblico], h4 um contrato; todas as consequéncias que dai decorrem devem se aplicar””.
Contrariamente, retomando 0 quanto exposto anteriormente, para Jéze, o contrato
administrativo propriamente dito encontra-se indissociavelmente ligado a consecucao de

um servigo publico.

Jezé observa que, em diferentes graus, o particular pode se associar a propria
entrega final do servico pablico, o que interfere em suas responsabilidades e nos riscos por
ele assumidos: (a) num contrato de concessdo de servigo publico, o particular é responsavel
direto pela realizacdo do objeto servico puablico; (b) num contrato de obras ou de
fornecimento de bens necessarios para a prestacdo de um servico publico, em que o
particular esta associado a gestdo do servico, mas sobre a prestacdo final ndo tem
responsabilidade ou ligacdo direta; e (c) em contrato similar ao anteriormente indicado,
porém, em carater eventual, com o qual o particular tem pouca ou nenhuma gestédo sobre o
servico™.

E mais, para Jeze, é a consecucdo do servico publico que atribui a essa espécie de

1”7, Nesse procedimento técnico especial

contrato um “procedimento técnico especia
inclui-se, de modo preponderante, o exercicio de prerrogativas da Administracdo. Os

procedimentos de ordem formal atinentes, por exemplo, a competéncia do agente, a

* Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
189.

% | éon Duguit. Traité de Droit Constitutionnel, tt. er, 2e e 3e. Paris: Ancienne Librairie Fontemoing & Cie.,
1927 (t. 1er), 1928 (t. 2e) e 1938 (t. 3e) (3? ed. — todos), pp.: 189 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. S8o Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.: 189.

% Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de 1’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a |’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 689-692 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 148.

%" Gaston Jéze. “Notes de Jurisprudence — Théorie du Contrat Administratif”, in Revenue du Droit Public et
de la Science Politique em France et a I’Etranger. Lle année, t. 60. Paris: Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1945, pp.: 251 apud por Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 143.
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formacdo do vinculo e a sua manutencdo, valeriam indistintamente para os contratos
administrativos propriamente ditos e para os contratos de direito civil celebrados pela
Administracio™®.

%9 como sucedaneo do principio

Na doutrina de Jeéze, “o respeito a palavra dada
da boa-fé, constitui aspecto “capital”® dos contratos celebrados pela Administracéo,
independentemente de se classificarem como contratos administrativos propriamente ditos
ou contratos de direito privado. No entanto, ao destacar o principio da boa-fé, a
preocupacao do autor tem alvo certo: esclarecer que “a existéncia das prerrogativas da
Administracdo de modo algum pode constituir pretexto para que a Administracdo aja de

mé&-fé ou que simplesmente ndo respeite a palavra dada”®".

Logo, o exercicio das prerrogativas exorbitantes reconhecidas a Administracao
enguanto parte contratual ndo a isenta de respeitar os termos do contrato. Por isso, é apenas
aparente a contradicdo entre a méaxima da boa-fé e do respeito a palavra dada e o

reconhecimento da mutabilidade dos contratos administrativos.

O regime especial aplicavel aos contratos administrativos propriamente ditos, no
qual a mutabilidade de seu objeto, pela Administracdo, ocupa papel central, presta-se a
garantir o correto atendimento de sua finalidade, que é justamente a execucdo do objeto
servico publico — cuja definicéo, para Jéze, é feita pelo Parlamento e pela jurisprudéncia®.
Disto decorre que a mutabilidade a que se refere ndo é, precisamente, do contrato, mas da

% Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de 1’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a Z’Etmnger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 84-87 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.: 144.

% Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de 1’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a Z’Etmnger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 680 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. S8o Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.: 145.

8 Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de 1’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a |’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 680 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. S8o Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.: 145.

%! Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
145,

62 Gaston Jéze. Les Principes Généraux du Droit Administratif. Paris: Dalloz, 2005 (t.1) (edigdo fac-similar
de Paris, 1925, 32 ed.), pp.: 16 apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o
Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 142.
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“organizacdo do servigo publico que lhe seja objeto, organizacdo essa que antecede o

. 63
contrato, constando de atos legais ou regulamentares™"".

Repise-se que, para Jeze, a nocdo de contrato administrativo propriamente dito
compreende aqueles que tenham “por objeto o servigo publico (concessdo de servigo

684 “excluindo-se,

publico) ou que com ele se relacionem num forte grau de dependéncia
portanto, contratos firmados pela Administracdo para o desempenho de atividades

instrumentais ou acessorias.

Se o0 respeito a palavra dada e a boa fé constituem o elemento capital dos
contratos administrativos, o servico pablico é a sua pedra angular. E com fundamento no
servico publico que se constroem os tracos fundamentais dos contratos administrativos
propriamente ditos. Assim, pode-se dizer que o conceito de contrato administrativo
compreende um vinculo juridico firmado entre a Administracdo e o particular, pelo qual
este se compromete a colaborar com ela para a consecucdo de um servi¢o publico, sobre o
qual a Administracdo dispde de competéncia para regular sua forma de organizagéo e de
prestacdo, mesmo que isso importe em consequéncias para o particular contratado, que

serdo compensadas pela Administracédo, a fim de preservar seus direitos patrimoniais.

No contrato administrativo, o particular aceita e se submete, voluntariamente, ao
exercicio de poderes especiais, pela Administracdo, limitados estes a “assegurar o
funcionamento regular e continuo do servico publico com o qual consentiu em
colaborar”®. Vé-se, aqui, que esses poderes especiais da Administracdo se limitam ao
objeto servico publico, e ndo a todo o conteddo do contrato, ainda que, ao exercé-los,
termine eventualmente por alterar, por exemplo, a parte econdmica do contrato, devendo

de algum modo restabelecé-la.

%3 Gaston Jéze. “Notes de Jurisprudence — Théorie du Contrat Administratif”, in Revenue du Droit Public et
de la Science Politique em France et a I’Etranger. Lle année, t. 60. Paris: Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1945, pp.: 258 apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o
Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 149.

® Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de 1’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a |’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 84 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 149.

% Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de 1I’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a I’E'tranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 683 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 146.
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No contrato administrativo, o particular assume uma espécie de compromisso
publico implicito, pelo qual se compromete a privilegiar as necessidades do servico
publico em relacdo a seus proprios interesses, garantindo-se, todavia, o direito a
correspondente contraprestacdo por parte da Administracdo. De acordo com Jéze, por
envolver o objeto servigo publico, as partes contratantes — Administracdo e particular —
assumem obrigacgdes especiais, que ndo se verificam nos contratos de direito privado, e que
nem mesmo necessitariam de previsdo expressa no contrato, pois “fatalmente”®®
decorrentes do proprio objeto servico publico. Contudo, Jeze ressalta que o particular deve
estar “plenamente ciente de que, em certo caso, estd a se integrar a um contrato

administrativo”, com regime especial distinto dos contratos privados®’, o que, por certo,

inclui a mutabilidade de seu objeto.

Nas precisas palavras de Fernando Dias Menezes de Almeida:

“A lbégica do raciocinio é, em suma, a seguinte: o
atendimento regular e continuo do servico publico impbe a
Administracdo e ao particular que com ela queira colaborar certas
obrigacOes, as quais o0 contrato deve prever; caso nao preveja
expressamente certos aspectos, deve o contrato ser interpretado de
modo a serem considerados incluidos, ainda que, para tanto, a
remuneracdo do particular contratante (sic) deva ser retificada; o
que ndo se admite é, de um lado e em primeiro lugar, o
desatendimento do servico publico, e, de outro, o desrespeito a boa-
fé que deve reger toda relacao contratual”®,

Para a Administracdo, essas obrigacdes importam no seu dever de zelar para que o
objeto servico publico mantenha-se consentdneo com as necessidades da sociedade,
garantindo, por exemplo, a sua atualidade. Do lado do particular, suas obrigacOes

compreendem, sobretudo, o dever de que seus interesses ndo se sobreponham aos

% Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de 1’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a I’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 683 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.: 146.

%7 Gaston Jéze. “Notes de Jurisprudence — Théorie du Contrat Administratif”, in Revenue du Droit Public et
de la Science Politique em France et a I’ Etranger. Llg année, t. 60. Paris: Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1945, pp.: 253 apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o
Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 149.

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
146.
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interesses do servigo publico. Jéze enfatiza que é o objeto servigo publico que comporta
em si variagOes, para que se mantenha atual e regular. Afinal, ndo faria sentido “impor a
Administracdo a obrigacdo de continuar recebendo prestacfes que tenham se tornado

%9 Ao mesmo tempo, o autor reafirma o direito

inadequadas ou intteis ao servigo publico
do particular de ser “compensado pecuniariamente, quer com aumento da remuneragao,

quer com indenizagdo de prejuizos sofridos” para fazer frente & mutabilidade do objeto.

Anos apos a publicacdo das obras que expdem essas licGes, Jeze esclarece que a
mutabilidade ndo € do contrato em si considerado, mas da organizacdo do servico publico,
através de normas legais ou regulamentares editadas pela Administracdo contratante, e fora
da relacdo contratual”. Nesse sentido, a mutabilidade do objeto dar-se-ia em razéo de
conduta praticada pela Administracdo fora do contrato, com base em competéncia sua que
independeria do contrato. Dai a afirmacdo de que a parte contratual do contrato
administrativo propriamente dito é aquela que diz respeito a remuneragdo do particular,
enquanto tudo o mais atinente a organizacdo do objeto servico publico compde o seu

conteddo regulamentar.

Contudo, a se considerar a realidade pratica dos contratos administrativos no
Brasil, parece por demais tedrica a divisdo entre sua parte regulamentar, pertinente ao
servico, e a parte propriamente contratual, referente a seus aspectos econémico-
financeiros. E que as condicBes do servico e de sua prestagio se encontram comumente
previstas no contrato, ou em seus anexos, que tém igual forca juridica. Ainda que se
reconheca a existéncia de normas extracontratuais pertinentes ao servigo, legais ou
regulamentares em sentido estrito, e cuja alteracdo indubitavelmente afeta as condicdes de
execucdo do contrato, costuma ser mais comum que a Administragdo altere a propria

substancia do contrato.

Isso significa dizer que, no Brasil, o debate sobre a mutabilidade do objeto servi¢o

publico refere-se a alteragfes promovidas no prdprio contrato, alterando-se seus termos e

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
149, referindo-se a Gasto Jéze, em obra de 1931, pp.: 73.

" Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
149, referindo-se a Gaston Jeze. “Notes de Jurisprudence — Théorie du Contrat Administratif”, in Revenue du
Droit Public et de la Science Politique em France et a I’Etranger. Lle année, t. 60. Paris: Librairie Générale
de Droit et de Jurisprudence, 1945, pp.: 258.
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suas condigdes. Assim, nesse aspecto particular, parece pertinente reconhecer que o
exercicio de competéncias extracontratuais, pela Administracdo contratante ou pelo Poder
Publico, e que alterem as caracteristicas ou as condi¢fes do servi¢co publico, melhor se

enquadra como fato do principe™ .

De volta a Gaston Jéze, recorde-se que, afora alteracfes promovidas pela
Administracdo, h& ainda outras circunstancias que podem impactar a execu¢do de um
contrato administrativo propriamente dito, como a ocorréncia de eventos que modifiqguem a

“realidade factual em que se insere o contrato”".

Na verdade, essa ndo é uma peculiaridade do regime especial conferido aos
contratos administrativos, pois qualquer contrato estd sujeito a sofrer consequéncias em
virtude de eventos estranhos a ele. A doutrina do direito civil reconhece essas
circunstancias, e a partir delas desenvolveu a teoria da imprevisao e da ideia de rebus sic

stantibus.

Jéze incorpora esses conceitos a sua teoria do contrato administrativo,
apresentando quatro proposicles, que sdo relevantes para a conclusdo desta tese. Nas
palavras de Fernando Dias Menezes de Almeida, as quatro proposi¢des enunciadas por

Jéze sdo:

“(1) o contratante privado deve cumprir as prestagdes fixadas
contratualmente, mesma ante a superveniéncia de eventos
econbmicos excepcionais, imprevisiveis e independentes da

" Essa, alias, parece ser a posicéo de Francis-Paul Bénoit, autor temporalmente posterior a Jéze (Francis-Paul
Bénoit. Le Droit Administratif Francais. Paris: Dalloz, 1968, pp.: 592-593 apud Fernando Dias Menezes de
Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 186).

"2 E interessante observar que Caio TAcito, autor importante para a construcéo deste trabalho, considerava a
prépria mutabilidade do objeto servico pablico, quando decorrente de ato extracontratual, por se constituir de
“ato de feicdo normativa vinculado as regras de competéncias, aos principios legais e regulamentares
especiais”, como fato do principe, “embora sem a limpidez conceitual do pais de origem [referindo-se a
Franga]”. Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessdo de servigo publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 7.

"® Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
150.

™ Odete Medauar esclarece o conceito: “A teoria da imprevisio, propria do direito administrativo, representa,
nesse ambito, o que a clausula rebus sic stantibus (literalmente, estando assim as coisas, se as coisas tivessem
se mantido no mesmo estado) significa nos contratos de direito privado”. Odete Medauar. Direito
administrativo moderno. S&o Paulo, 202 ed., 2016, pp.: 275.
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vontade das partes, que afetem a economia do contrato; (ii) essa
obrigacdo do contratante privado cessa, todavia, se da situacdo
decorre uma impossibilidade material absoluta de execucéo,
configurando-se ai caso de forca maior; (iii) se, fora do caso de
forca maior, o contratante privado interrompe sua ‘colaboragdo
com o servico publico’, comete a falta contratual mais grave,
devendo sofrer as san¢fes mais enérgicas, incluindo indenizacéo a
Administragéo; e o contrato poder ser rescindido por sua falta; (iv)
mas se, na situacdo narrada em (i), o contratante privado segue
esforgando-se por cumprir suas obrigagdes, tera o direito de exigir
que a Administracao participe das perdas do negdcio” ”
Jéze observa que as trés primeiras proposi¢fes se aplicam indistintamente tanto
para 0s contratos privados quanto para os contratos publicos. A Gltima delas, no entanto, é
peculiar ao regime especial dos contratos administrativos. Nesses casos, 0 particular é

. 7
“verdadeiro colaborador”’®

da Administracdo e, como se disse anteriormente,
voluntariamente aderiu a uma espécie peculiar de vinculo juridico, pelo qual se
comprometeu, ainda que implicitamente, mas de modo inequivoco, a privilegiar o objeto

servico publico em face de seus proprios interesses individuais.

Por esse motivo, o particular, ao persistir cumprindo suas obrigacdes atinentes ao
servigo publico, mesmo diante de prejuizos percebidos em virtude de fato imprevisivel, faz
jus a receber da Administracdo contratante retribuicdo pecuniaria “indispensavel a impedir
sua ruina e a lhe permitir manter seu compromisso”, que, nessa perspectiva tedrica, refere-

se a0 servico plblico™.

Verifica-se que a teoria do contrato administrativo de Jéze atenua 0 Viés
autoritario da Administracdo, em nome da colaboracdo dos particulares que com ela
contratam para a consecucao de finalidades publicas (servico publico). Ao anunciar
prevaléncia da palavra dada e o principio da boa-fé também nos contratos firmados pela

Administracdo, Jéze aproxima o regime dos contratos privados com o regime dos contratos

"> Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
150, referindo a Gasto Jéze, em obra de 1932, pp.: 244-256.

"® Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
145, citando Gaston Jeze. “Théorie Générale des Contrats de I’ Administration” in Revue du Droit Public et
de la Science Politique em France et a Z’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris:
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 680-681.

" Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
151, citando Gaston Jéze, obra de 1932, pp.: 273-274.
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administrativos, o que se reforca ante o reconhecimento de que a teoria da imprevisdo
aplica-se igualmente a ambos os regimes contratuais, com a ressalva de que, no ultimo, a
Administracdo deve socorrer pecuniariamente o particular que persiste executando suas
obrigacOes referentes ao servigo publico, mesmo quando o contrato por ele firmado se vé

acometido por evento imprevisivel.

Em suma, parece possivel afirmar que a teoria do contrato administrativo cunhada
por Jéze é uma “peculiar solugdo tedrica” — e democratica — “voltada a explicar a relagao
entre entes estatais e pessoas privadas para uma colaboracdo voluntariamente consentida,

. ~ . 278
visando ao desempenho das fungdes estatais™"".

4. Conclus@es do capitulo.

O presente capitulo apresentou como a jurisprudéncia e a doutrina francesas
construiram para a formacdo da concep¢do de contrato administrativo, pautado pelas
seguintes caracteristicas essenciais: a sua mutabilidade, em virtude de seu objeto constituir-
se em servico publico, cambiante conforme as necessidades sociais; a necessidade de se
preservarem os direito patrimoniais do contratado em face dessa mutabilidade; e a
consequente apartacdo do regime aplicavel a esses contratos do regime aplicavel aos

contratos firmados exclusivamente entre particulares.

E possivel notar uma relagdo finalistica entre o tipo de atividade regrada pelo
contrato — servico publico — e o regime juridico diverso do regime privado, o que imp&e ao
contratado uma série de deveres prestacionais, ante a essencialidade desta atividade para a

coletividade.

"8 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.:
154.
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CAPITULO 2 - CONSIDERACOES GERAIS SOBRE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS NO BRASIL

O presente capitulo destaca, de modo geral, dois aspectos essenciais para a tese: a
instabilidade dos contratos administrativos e a necessidade de manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro da avenga. As consideracGes feitas neste capitulo oferecem uma
visdo ampla sobre essas caracteristicas dos contratos administrativos, que, de certo modo,

antecipam o apanhado historico e doutrinario do capitulo subsequente.

Conforme sera visto, a doutrina brasileira se valeu da construcdo francesa do
contrato administrativo, alargando, no entanto, o plexo de atividades a serem regradas pelo
regime especial de tais avencas. Assim, além de a doutrina nacional desenvolver o conceito
de contrato administrativo focado na prestacdo de servicos publicos, tal categoria — com
seu regime juridico especial — foi estendida a todos os contratos celebrados pela

Administracéo, independentemente do tipo de objeto envolvido.

1. O traco de instabilidade dos contratos administrativos

E comum encontrar afirmacdes no sentido de que a instabilidade é um predicado
dos contratos administrativos brasileiros, independentemente de seu objeto e das normas

que os regulam®.

Essa instabilidade seria como um dado da realidade. Uma caracteristica
incontestavel, por variados motivos e para 0s mais variados gostos: instabilidade em
virtude de os contratos administrativos envolverem servigos publicos, ou atividades
instrumentais a eles, suscetiveis de modificacdes para melhor se ajustarem ao interesse
publico do momento; instabilidade porque, ainda que parte contratual, a Administracao

traria consigo, para dentro da relacdo bilateral, todos os seus poderes e prerrogativas de

® Como exemplo, tome-se a afirmagdo de Carlos Ari Sundfeld: “O conceito de contrato administrativo em
sentido estrito foi cunhado pela doutrina em torno da ideia de sua alterabilidade pela Administragdo Publica,
sempre que isso se tornar necessario a realizacéo do interesse publico superveniente. Assim, reconhece-se ao
Poder Publico a possibilidade de modificar clausulas contratuais ou de extinguir a avenca antes do termo
fixado”. Carlos Ari Sundfeld. Licitagéo e contrato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 1995, 22 ed., pp.:
326.

41



autoridade; instabilidade em razdo da inseguranca juridica que permeia as rela¢fes entre
publico e privado no Brasil; instabilidade em funcao de desvios cometidos pelos dirigentes

de plantdo, que insistiriam em se aproveitar dos contratos publicos para fins eleitorais; etc.

Essas razGes podem ser em parte ou totalmente verdadeiras, a depender das
circunstancias concretas, e de algum modo ajudam a explicar, a0 menos em parte, 0 dogma
de que os contratos administrativos sdo naturalmente instaveis. Mas, ainda que presente
nos contratos administrativos, a instabilidade ndo €, e nem poderia ser, elemento intrinseco

do género contratual, com a presenca ou ndo da Administracdo Publica.

Em 1967, Themistocles Branddo Cavalcanti dissertou sobre as peculiaridades dos
contratos administrativos, aponta a busca pelo interesse puablico como o elemento que de
algum modo justificaria essa inconstancia, bastante distinta do que sucede nos contratos

privados:

“Dos contratos administrativos — Entre os atos bilaterais, o0s
contratos sdo os mais peculiares. Verifica-se aqui 0 concurso de
vontades do Estado e de terceiros que com ele concluem a relacao
juridica. O contrato administrativo, embora contenha 0s mesmos
elementos intrinsecos, comuns a todos os contratos, obedece,
entretanto, a razbes de interesse publico que acarretam clausulas
gue constituem pressupostos do préprio contrato. Essas clausulas,
nem sempre expressas, sdo baseadas na supremacia do interesse
publico, que geralmente se identifica com a posicao assumida pelo
Estado no contrato. Mas a realizacdo, a conclusdo do negdcio
juridico ndo prescinde do concurso de vontades, que constitui
mesmo o trago caracteristico de ato bilateral”®.

Essas ideias de supremacia do interesse publico sobre o interesse privado e do
poder de autoridade estatal dela decorrente serviram de fundamento, no Brasil, para que se
admitisse, por exemplo, a prerrogativa de a Administracdo alterar, unilateralmente, os
contratos que celebra com particulares ou a eles imputar san¢fes contratuais de carater

autoexecutorio®®.

8 Themistocles Brand&o Cavalcanti. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 82 ed. 1967, pp.: 62.

81 £ Celso Antonio Bandeira de Mello quem afirma: “(...) ndo ¢ dificil verificar que os tragos peculiares ao
regime do ‘contrato administrativo’ giram em torno da supremacia de uma das partes, que, a seu turno,
procede da prevaléncia do interesse publico sobre interesses particulares. Esta supremacia vai expressar-se
tanto na possibilidade de instabilizar a relacdo (...) quando na autoridade do contratante publico. Esta
autoridade se manifesta pela presuncéo de legitimidade de seus atos, pelo amplo controle e fiscalizacdo da
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Aceitou-se que a Administracdo pudesse exercer seus poderes de autoridade
enquanto parte contratual. VVé-se, do excerto transcrito, que esses elementos de supremacia
da Administracdo prescindiriam de previsdo expressa na lei ou no contrato — embora o
direito positivo atualmente os reconheca e a experiéncia pratica revele, nos contratos
firmados pela Administracdo, a presenca de clausulas que reconheceriam a ela essa posi¢do
de superioridade em relacéo ao particular contratado®.

Com arrimo na literatura francesa, Fernando Dias Menezes de Almeida expde, de

modo percuciente, as premissas do regime especial dos contratos administrativos:

“Tem-se, pois, que O regime especial dos contratos
administrativos a francesa, que se mantém até hoje, comporta as
ideias de rescisdo unilateral do contrato por razbes de interesse
publico, mutabilidade do contrato (por certo, com limites) e
desigualdade das partes no tocante a medidas inerentes a execucao
contratual (basicamente um ‘direito de dire¢do e controle’ ¢ um
‘direito de san(;ﬁo’)”83.

E continua:

“[...] pode-se bem compor a ideia de prerrogativas para
melhor atingimento de um fim publico e mais estrita sujeicdo a
legalidade” com “os conceitos de finalidade publica a balizar o
exercicio das prerrogativas e de dever (antes de poder) a conduzir

~ .. . 84
as acoes administrativas™ .

execucdo do contrato, pela possibilidade de impor san¢fes ao contratante privado”. Celso Antdnio Bandeira
de Mello. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2010, 272 ed., pp.: 617.

82 Odete Medauar explica com clareza as clausulas exorbitantes e suas origens: “Quando se iniciou a
formulacéo da teoria do contrato administrativo, foi utilizada, como referencial, a teoria do contrato privado,
gue, na época, ja resultava de longa elaboragdo. Tendo em vista a presenca na Administracdo, percebeu-se
gue nem todos os preceitos da teoria do contrato privado aplicavam-se ao contrato administrativo. Entdo, os
aspectos que fugiam daquela teoria foram denominados de clausulas derrogatorias ou exorbitantes do direito
comum. Nessa expressdo, direito comum significava, sobretudo, o direito civil. O termo ‘derrogatorias’
expressava que tais clusulas aboliam ou deixavam de lado preceitos vigentes para o contrato privado; o
vocabulo ‘exorbitantes’ significava que excediam ou se desviavam do direito privado. Com o tempo a
expressdo foi reduzida para clausulas exorbitantes e se consagrou como tal, designando as notas
caracteristicas do contrato administrativo, os aspectos essenciais do seu regime juridico. No ordenamento
patrio, tais clausulas permeiam o tratamento legal dos contratos administrativos, sendo arroladas no art. 58 da
Lei 8666/93 como prerrogativas da Administragao”. Odete Medauar. Direito Administrativo Moderno. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, 162 ed., pp.: 267.

8 Fernando Menezes, “Contrato Administrativo”. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 184.
8 Fernando Menezes, “Contrato Administrativo”. S3o Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 111.
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Essa nocdo, de um “regime especial dos contratos administrativos”, reverberou
entre os estudiosos do direito administrativo e foi incorporada na cultura juridica e na
pratica cotidiana do Direito Pablico. A lei de licitagbes, por exemplo, classifica como
contrato administrativo, qualquer contrato de que a Administracdo faca parte,®
independentemente do objeto envolvido ou das caracteristicas objetivas da avenga,
trazendo consigo seu poder de autoridade e de supremacia em relacdo ao particular
contratado, conferindo a ela, Administracdo, o legitimo exercicio de providéncias que

podem desestabilizar a relacéo originalmente pactuada®, em nome do interesse ptblico.

Para além do aspecto juridico, circunstdncias do mundo fatico também
contribuiriam para a inconstancia que seria prépria dos contratos firmados com a

Administracéo.

Diferentemente do que ocorre na maior parte das relacbes travadas
exclusivamente entre particulares, os contratos administrativos prestam-se ao atendimento
de necessidades publicas, cujo atendimento ndo encontra paralelos no mundo dos negdcios

estritamente privados.

Para ilustrar, no campo dos servigos instrumentais, até bem pouco tempo atras,
antes da popularizacdo de sistemas de economia compartilhada, seria dificil de conceber
contrato firmado unicamente entre particulares, e sem qualquer relacdo com o Estado, que

envolvesse a prestacdo de servigos para quantidade de consumidores equivalente a

% Fernando Dias Menezes de Almeida. “Contratos Administrativos no Brasil — Aspectos criticos da teoria e
da pratica” in Revista de Contratos Publicos — RCP, n. 1. Belo Horizonte: Férum, mar./ago. 2012.

8 Apesar de Celso Antonio Bandeira de Mello chamar a atengdo para o fato de que “tais poderes de
instabilizagdo descendem diretamente das regras de competéncia administrativa sobre os servigos publicos e
0 uso de bens publicos”, afastando, portanto, a supremacia contratual da Administracdo dos contratos por ela
celebrados que ndo envolvessem servicos puablicos ou o uso de bens pablicos, 0 mesmo autor conceitua o
contrato administrativo — sem distincdo quanto ao seu objeto — como “um tipo de avenga travada entre a
Administracdo e terceiros na qual, por forca de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condicGes preestabelecidas sujeitam-se a cambiaveis imposi¢fes de interesse
publico, ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado” (Curso de Direito Administrativo. Sao
Paulo: Malheiros, 272 ed., 2010, pp.: 619-621). Por isso, Fernando Menezes de Almeida esclarece que, “no
Brasil, hd uma tendéncia de se compreender ‘contrato administrativo’ como qualquer contrato de que a
Administragdo seja parte, submetido a um regime juridico exorbitante do direito privado (...)”, o que leva a
“perda da utilidade da grande virtude do contrato como técnica de producdo normativa: a de permitir as
partes, valendo-se do principio da autonomia, estabelecerem as normas as quais estardo submetidas em
determinada relagao juridica” (“Contrato administrativo no Brasil — Aspectos criticos da teoria e da pratica”
Artigo publicado na Revista de Contratos Publicos — RCP, n. 1. Belo Horizonte: Forum, mar./ago. 2012, pp.:
125-139).
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populacdo carceréria do Estado de Sdo Paulo, ou ao nimero de pessoas atendidas pelo
Sistema Unico de Satde na rede puablica da mesma unidade da Federag&o.

E ndo é muito diferente no setor de obras publicas. Ao menos no Brasil, parecem
raros 0s casos em que a complexidade e o vulto econémico de empreendimentos privados
consigam rivalizar com empreendimentos publicos, como a construcdo de uma rede de

saneamento basico ou de uma usina de geracédo de energia.

Em qualquer desses casos, sejam servicos ou obras, contratados no regime da lei
de licitagdes ou nos termos das leis de concessdes, deve-se considerar, ainda, 0s maltiplos
interesses envolvidos, os atores com poder politico para influenciar nas decisfes, e a
vulnerabilidade econdmica e de governanca de um pais em desenvolvimento. Soma-se a
isso, ainda, as constantes mudancas sociais e tecnoldgicas que desafiam o Poder Publico
desde ha muito. No ano de 1943, Francisco Campos destacou e, de certa forma, anteviu, 0s

impactos de tais transformac6es no agir da Administragcdo. Confira-se:

“[...] De uma agéncia politica, que era no século XIX, o
governo passou a ser uma agéncia administrativa, de fungdes as
mais intricadas e complexas. As questdes relativas a escravidao e
ao sufragio, ao estado de sitio e a intervencdo nos Estados, as
liberdades publicas e a organizacdo de suas garantias, ndo exigiam
habilitacGes técnicas especiais, nem eram questbes que fizessem
particular apelo a inteligéncia aplicada aos dominios, ainda
obscuros, da economia e da tecnologia. Eram questdes que se
colocavam no terreno das ideias gerais e dos sentimentos, e
susceptiveis de encontrar solucdo adequada ou resposta satisfatoria
na atmosfera de emocbes originada dos debates publicos e do
encontro das correntes de opinido. A politica governamental,
porém, encontra hoje no seu caminho, de preferéncia aquelas
questdes humanas por exceléncia, no sentido de acessiveis ao
entendimento e ao sentimento geral, problemas cujo estudo e
solucdes sdo de exclusiva alcada da inteligéncia provida de
conhecimentos especializados e, particularmente, aplicada a setores
restritos da ciéncia e da técnica™®’.

Em cenario como esse, e ainda mais intricado, é razoavel admitir que os contratos

firmados pela Administracdo tragam consigo complexidades e dificuldades que nédo se

8 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 126-127.
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verificam nos negdcios privados, e que sdo extremamente complexas de serem enderecadas

aprioristicamente.

N&o é s6 a presenca da Administracdo, portanto, o elemento de diferenciacao

entre os contratos publicos e os contratos privados.

Como se disse, os contratos administrativos servem ao interesse publico, que é
cambiante conforme o tempo e 0 espago, e exteriorizado, juridicamente, por atos
normativos legais em sentido estrito ou infralegais. E os contratos administrativos, para
que se preservem fiéis ao desiderato maior de sua criacdo, devem se manter em sintonia
com o0 interesse publico. Nesse contexto, impde-se reconhecer, aos contratos
administrativos, a necessidade de se adequarem continuamente ao interesse publico, que é
“extracontrato” e por ele nao se influencia e tampouco depende. E “[a]i est4 a ideia de que
as regras especiais que venham a caracterizar o regime aplicavel a Administracdo decorram
ndo de um valor inerente a sua suposta superioridade, mas assim de uma necessidade de

bem desempenhar a sua funcéo de servir®,

Ao abordar um dos tracos mais marcantes dos contratos administrativos, o da

mutabilidade, Fernando Dias Menezes de Almeida explica:

“[A] mutabilidade do modo de ser do servigo publico,
enquanto objeto contratual, ndo decorre do contrato, mas sim de
normas extracontratuais, materialmente legislativas, que,
acompanhando um imperativo constitucional de manutencdo da
prestacdo de um servico publico adequado as necessidades da
populacdo, tém que mudar, para manterem-se atualizadas. Ou seja,
nos contratos que envolvam servico publico, o que muda é a norma
extracontratual relativa ao modo de ser do servi¢o (este sendo o
objeto do contrato); o contrato muda apenas reflexamente, para
garantir-se a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro”®.

A licdo é que a mutabilidade dos contratos administrativos ndo decorre
exclusivamente do vinculo com a Administracdo, mas de normas extracontratuais que

alcancam diretamente o objeto contratual. Segundo essa visdo, 0 exercicio de poderes de

% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 1% ed., 2012, pp.:
140.

% Fernando Dias Menezes de Almeida. “Contrato Administrativo no Brasil — Aspectos criticos da teoria e da
pratica” in Revista de Contratos Publicos — RCP, n. 1. Belo Horizonte: Férum, mar./ago. 2012, pp.: 125/139.
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autoridade pela Administragdo enquanto parte do contrato encontraria forte limitador;

dependeria da ocorréncia de normas extracontratuais com impacto nos termos da avenca™.

Essa, alias, € a compreensdo de Osvaldo Aranha Bandeira de Mello ao afirmar
que “inexiste contrato administrativo™®*. Vale conferir as razdes que antecederam a essa

célebre conclusdo, que é isolada na doutrina brasileira:

“[A] concessao de obra ou de servigo publico ¢ considerada
no direito francés como ato juridico misto: unilateral quanto ao
regime da obra ou do servico e contratual quanto a equacédo
econdmico-financeira relativa a obra ou servico.

Destarte, o contrato se reduz a esta parte, e com referéncia a
ela se sujeita a0 mesmo sistema juridico dos contratos de direito
privado. Serd administrativo porque adjeto ao ato unilateral
administrativo da concessdo. Quanto a equacdo econdmico-
financeira se ndo reconhece a Administracdo a prerrogativa de
modificar as suas clausulas. Portanto, s6 ai se configura o instituto
juridico do contrato”.

Sob a influéncia da doutrina que se firmou a partir da jurisprudéncia do Conselho
de Estado francés, o autor acima identificou, nos contratos de concesséo, a existéncia de
um ato administrativo, consistente na delegacdo da atividade ao particular e nas condig¢des
de sua exploracdo, incluindo seus deveres e responsabilidade atinentes ao bem ou ao
servico concedido. Esse ato administrativo se reveste dos atributos tipicos de um ato
estatal: estd adstrito as normas legais aplicaveis ao bem ou ao servico, e 0 mesmo vale em
relacdo a prépria Administracdo Publica, que ndo pode se eximir de seu integral
cumprimento, independentemente até de sua reproducao expressa no ato administrativo da

concessao lavrado a termo.

% A limitagdo ao exercicio do poder de autoridade no curso da relagdo contratual estd em sintonia com a
experiéncia internacional. Odete Medauar chama a atengo para o fato de que o exercicio da “prerrogativa de
modificar unilateralmente o contrato, como algo absoluto, vem sendo contestada modernamente. No
ordenamento italiano, a Corte de Cassacdo afastou a tese do poder discricionario de modificacdo unilateral do
contrato, como poder geral independente de previsdo legal explicita; afirmou que, salvo a rescisdo por
interesse publico, a relacdo contratual é regida por canones paritarios. Como se viu, no ordenamento
brasileiro a prerrogativa é prevista, circunscrita a limites e ao respeito a direitos dos contratados”. Odete
Medauar. Direito Administrativo Moderno. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 202 ed., 2016, pp.: 268.

% Osvaldo Aranha Bandeira de Mello. Principios Gerais de Direito Administrativo, Vol. I. Rio de Janeiro:
Forense, 12 ed., 1968, p.: 611.

% Osvaldo Aranha Bandeira de Mello. Principios Gerais de Direito Administrativo, Vol. I. Rio de Janeiro:
Forense, 12 ed., 1968, p.: 610.
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Complementarmente a esse ato administrativo sobreviria um contrato
propriamente dito, formado unicamente pelas clausulas econdmicas, sujeitando-se, neste

limitado aspecto, & normas contratuais de direito privado®.

Por conseguinte, os demais contratos ditos administrativos ndo apresentariam
essas caracteristicas, revelando-se, nas palavras de Osvaldo Aranha Bandeira de Mello,
“contratos de direito privado, com regime especial, porque a lei assim dispds e os

.. . . .. 94
administrados, ao perfazerem o acordo de vontade, aderiram aos seus dispositivos™ .

Essa divisdo entre a parte regulamentar e propriamente contratual nas avencas
firmadas entre Estado e particulares fora anunciada anteriormente por Maurice Hauriou®,
ao referir-se aos contratos de concessdo de servicos publicos. Para ele, a execucdo do
objeto contratual comportaria elementos extracontratuais, inerentes a titularidade estatal
sob o bem ou servigo concedido. Como forma de compensar o particular pela instabilidade
dai decorrente, as clausulas econdmicas e financeiras do vinculo preservariam seu status de

norma contratual, assegurando ao particular a sua manutencao.

Deve-se destacar que, também para Hauriou, haveria pertinéncia na distincao
entre a parte regulamentar, sujeita aos imperativos das finalidades publicas, e propriamente
contratual, atinente & parte financeira, apenas ao se referir aos contratos de concesséo de
servicos publicos. Os demais contratos firmados entre a Administracdo Publica e
particulares receberiam tratamento anadlogo aos contratos firmados exclusivamente entre
particulares, nos termos da legislacéo civilista, exceto quanto aos procedimentos para a sua
formacdo (p. ex. para a escolha do contratado privado), tal qual também sustentado por

Gaston Jeze.

% Como seré visto nesta tese, a discussdo concernente & natureza juridica da concessdo parecia ndo importar
a Francisco Campos, que era também autor influente no periodo de Osvaldo Aranha. Para Francisco Campos,
ndo dependeriam desse exame o exercicio dos poderes de supremacia da Administracdo e a garantia do
particular a recuperagcdo dos investimentos feitos e a intangibilidade de sua remuneragdo previamente
ajustada. Cf. Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. I. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1% ed.,
1958, pp.: 76-77 e pp.: 290-293.

% Osvaldo Aranha Bandeira de Mello. Principios Gerais de Direito Administrativo, Vol. I. Rio de Janeiro:
Forense, 12 ed., 1968, p.: 612.

% Maurice Hauriou. Précis de Droit Administratif et de Droit Public. Paris: Dalloz, 2002 (edigao facsimilar
de Paris: Sirey, 1933, 122 ed.), pp.: 1016.
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Pode-se dizer que, ndo sé a presenca da Administracdo Publica e de seu poder de
supremacia®®, como também aspectos fticos tornam os contratos administrativos instaveis

quando comparados com os contratos privados.

Apesar disso, a consecucdo do interesse publico, com o qual a Administracéo esta
comprometida, depende dos esfor¢os e da colaboracdo de particulares — afinal, é inviavel
supor que a Administracdo pudesse tudo realizar diretamente, por meios proprios.

Contratos firmados entre particulares e Administracdo sdo comuns tanto para a
realizacdo de atividades muito simples, como a aquisicdo de insumos e a prestacdo de
servicos de apoio ao desempenho de atividades burocréticas (p. ex. a aquisicdo de
suprimentos de escritdrio e a contratacdo de servigcos de manutencdo predial), quanto para
tarefas mais complexas, relacionadas a disponibilizacdo de comodidades aos administrados
(p. ex. a construcdo de uma obra publica ou a prestacdo do servico de varricdo de vias) e a
prestacdo de servigos publicos (p. ex. a concessdo de uma rodovia ou a transferéncia da
gestdo de um hospital publico a entidades do terceiro setor).

Como tornar possivel que particulares se interessassem em participar desses
negocios publicos, e efetivamente o fizessem, com base em vinculos tdo instaveis? Como
atrair particulares, acostumados com contratos firmados entre partes em posi¢do equanime

e em ambiente mais estavel, a contratar com a Administracéo?

A resposta foi assegurar ao particular as condi¢bes que de algum modo o
blindasse dos poderes especiais da Administracdo contratante e, adicionalmente, conferisse

a ele garantias extras de manutencdo das condicGes originais do contrato firmado.

2. A garantia da manutencéo do equilibrio econémico-financeiro

% Reproduz-se aqui o esclarecimento de Fernando Menezes de Almeida, quando afirma que “o regime de
prerrogativas da Administragdo em relagdo aos contratos” se “justifica em razdo do objeto contratual
(relacionado a funcdo publica)”, e dai “decorrem, por exemplo e conforme o caso, os poderes de alteragdo
quantitativa do objeto contratual, ou a alteracdo qualitativa de seu modo de execucdo, ou a suspensdo do
contrato por certo prazo, ou a aplicacdo de sangdes as pessoas encarregadas de executar o objeto ou sua
rescisdo por interesse publico”. Pondera o autor, “ainda que estes poderes realmente digam respeito a um
regime de contratos, tal se da apenas acidentalmente, como decorréncia de aquele objeto estar sendo
executado pela via contratual, vez que, caso se tratasse de execucdo direta pela propria Administracéo, o
mesmo objeto e seu modo de execucdo estariam sujeitos a serem atingidos pelo mesmo tipo de deciséo
unilateral da Administragdo”. Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2012, 12 ed., pp.: 354.
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Pode-se entender o direito ao equilibrio econdémico-financeiro, no Brasil, como
uma garantia ao particular da preservacdo das condi¢Ges econdmicas iniciais do contrato,
independentemente do exercicio dos poderes exorbitantes da Administracdo — e mesmo da
ocorréncia de “fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém, de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior,
caso fortuito”, na dic¢ao do artigo 65, II, d da Lei 8.666/93 — conforme 0 momento de sua

assinatura, preservando-se, especialmente, sua expectativa de ganhos.

Assim, independentemente das mudangas que viessem a ocorrer apos a assinatura
do contrato, fossem elas decorrentes do exercicio de poderes especiais pela Administracdo
contratante ou de circunstancia faticas adversas dos contratos administrativos, o particular

faria jus aos ganhos por ele esperados no inicio do negocio.

A essa relacdo entre as condicdes econémicas iniciais do contrato e 0s encargos
atribuidos ao particular contratado e a Administracdo, denominou-se equilibrio econdmico-
financeiro. O postulado é o de que o equilibrio econdmico-financeiro inicial deve-se
manter durante a vigéncia do contrato administrativo, considerando 0s riscos assumidos

por cada uma das partes. Na definicdo de Odete Medauar:

“O equilibrio econdmico-financeiro significa a proporcéao
entre 0s encargos do contratado e a sua remuneragdo, proporgao
esta fixada no momento da celebragéo do contrato. [...] O direito ao
equilibrio econdmico-financeiro assegura ao particular contratado a
manuten¢do daquela proporc¢do durante a vigéncia do contrato. Se
houver aumento do encargo, a remuneracdo devera ser aumentada

também”?’.

O direito positivo atual prevé a garantia ao equilibrio econdémico-financeiro dos
contratos administrativos na prépria Constituicdo Federal de 1988, no mesmo dispositivo
que cuidou da licitacdo®® — procedimento usual que antecede a assinatura de contratos

publicos — e das caracteristicas gerais dos contratos celebrados pela Administracdo. E

% Odete Medauar. Direito Administrativo Moderno. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, 162 ed., pp.:
267.

% Constituicdo Federal. Art. 37, XXI: ressalvados os casos especificados na legislago, as obras, servicos,
compras e alienacOes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condi¢Bes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condicBes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
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assim também o fez na considerada Lei Geral de LicitagcGes e Contratos Administrativo®,
na Lei Geral de Concessdes™™ e na Lei do Regime Diferenciado de Contratacdes™".

A redacdo dos textos legais ndo deixa divida quanto ao direito do particular de
ndo ser prejudicado pelo exercicio da posicdo de supremacia da Administracdo dentro da
relacdo contratual, pela ocorréncia de eventos direta ou indiretamente a ela afeitos, como
também ndo pode o particular sofrer prejuizo em razdo de fatos imprevisiveis (art. 65, II,
‘d’ da Lei 8.666/93), fora dos riscos expressamente a ele atribuidos na matriz de riscos do

contrato*®?.

Para além de garantir os direitos patrimoniais do particular contra o exercicio do

poder de supremacia e das circunstancias cambiantes dos contratos administrativos, o

% |ei Federal 8.666, de 21/6/1993. Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por
esta Lei confere & Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de: | - modifica-los, unilateralmente, para
melhor adequacéo as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do contratado; Il - rescindi-los,
unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art. 79 desta Lei; Il1 - fiscalizar-lhes a execucéo; 1V -
aplicar san¢des motivadas pela inexecucdo total ou parcial do ajuste; V - nos casos de servigos essenciais,
ocupar provisoriamente bens moveis, imoveis, pessoal e servi¢os vinculados ao objeto do contrato, na
hipotese da necessidade de acautelar apuragéo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como
na hipdtese de rescisdo do contrato administrativo. § 1° As clausulas econdmico-financeiras e monetérias dos
contratos administrativos ndo poderado ser alteradas sem prévia concordancia do contratado. § 2° Na hipétese
do inciso | deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se
mantenha o equilibrio contratual. Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos: (...) Il — por acordo das partes: (...); d) para restabelecer a relagdo
que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribui¢do da administracdo para a
justa remuneragdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, na hip6tese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consequéncias incalculéveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de
forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando &lea econémica extraordinaria e extracontratual.
§ 6° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado, a Administracéo
devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econémico-financeiro inicial.

190 ei Federal 8.987, de 13/2/1995. Art. 9°, § 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo, alteracéo
ou extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apds a apresentacdo da proposta, quando comprovado
seu impacto, implicard a revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso. § 4° Em havendo
alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente
deverd restabelecé-lo, concomitantemente a alteragdo. Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢des do
contrato, considera-se mantido seu equilibrio econémico-financeiro.

101 | ej Federal 12.462, de 4/8/2011. Art. 92, § 4° Nas hip6teses em que for adotada a contratacdo integrada, é
vedada a celebracdo de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes casos: | - para
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro decorrente de caso fortuito ou forga maior.

192 Sobre a protegdo ao equilibrio econdmico-financeiro nos contratos administrativo na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, conferir Fernando Menezes e Guilherme Jardim Jurksaitis. “O sentido
‘contratual” do contrato administrativo: aspecto da jurisprudéncia do STF analisado sob a luz do pensamento
de Celso Antonio Bandeira de Mello” in O direito administrativo na jurisprudéncia do STF e do STJ, Mércio
Cammarosano, Mauricio Zockun, Flavio Unes Pereira e Marilda Silveira (org.). Belo Horizonte: Férum,
2014, pp.: 235-242.
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direito positivo conferiu ao particular garantia adicional: a de preserva-lo diante da
ocorréncia de fatores estranhos a relacdo contratual, mas com impacto sobre ela, mesmo
que alheios & Administragio ou ao poder publico. E o caso dos “fatos imprevisiveis, ou
previsiveis, porém, de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito”, abrangidos pela

teoria da imprevisao, a que se refere o artigo 65, II, ‘d’ da Lei 8.666/93.

Parece correto afirmar que a legislacdo tem assegurado ao particular que contrata
com a Administracdo uma ampla garantia ao direito ao equilibrio econémico-financeiro
(ou a realizacdo de sua expectativa inicial de ganhos?), conferindo ndo sé a necessaria
protecdo em face dos poderes de supremacia, como tambeém diante de circunstancias

imprevisiveis, passiveis de ocorrer em contratos administrativos ou de direito privado.

Ao comentar o direito ao equilibrio econdmico-financeiro em contratos de obras,
servigos ou compras, Marcal Justen Filho argumenta favoravelmente ao dever de a
Administracdo proteger seu contratado privado mesmo em face de prejuizos derivados de
eventos ordinarios, no sentido de que poderiam ocorrer mesmo em contratos firmados

entre particulares. Nas palavras do autor citado:

“[A] tutela ao equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos destina-se a beneficiar a propria Administracdo. Se
0s particulares tivessem de arcar com as consequéncias de todos 0s
eventos danosos possiveis, teriam de formular propostas mais
onerosas. A Administragédo arcaria com 0s custos correspondentes a
eventos meramente possiveis — mesmo quando inocorressem (Sic),
0 particular seria remunerado por seus efeitos meramente
potenciais. E muito mais vantajoso convidar os interessados a
formular a menor proposta possivel: aquela que poderd ser
executada se ndo se verificar qualquer evento prejudicial ou
oneroso posterior”lO?’.

O excerto acima revela a amplitude conferida pela doutrina nacional
contemporanea ao direito ao equilibrio econdmico-financeiro, como uma garantia, que

assiste ao particular, de inalterabilidade de suas expectativas econémicas, mesmo em face

193 Marcal Justen Filho. Comentérios a lei de licitagdes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Dialética, 122
ed., 2006. pp.: 542.
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da ocorréncia de eventos comuns, com potencial de interferirem tanto em contratos

firmados exclusivamente entre particulares como entre estes e a Administragdo Publica.

Assim, doutrina brasileira do direito administrativo, por sua vez, sem deixar de
reforcar o poder de supremacia da Administracdo, inclusive nos contratos que celebra, fez
coro para tornar o direito dos particulares ao equilibrio econémico-financeiro um principio
basilar dos contratos administrativos'®, apresentando-o “como mais lidimo dos direitos do
contratado”,*® transformando essa ideia numa espécie de mantra dos contratos

administrativos.

Essa doutrina, com o intuito de ndo permitir que a Administracdo usurpasse
recursos do particular contratado com o incremento ilimitado de novas obrigacOes a ele
impostas, e, a0 mesmo tempo, sem ter de negar a supremacia da Administracao,
consolidou um direito ilimitado ao equilibrio econémico-financeiro, assim entendido nos
termos ja expostos, do qual, a rigor, apenas estdo excluidos o0s riscos expressamente

assumidos pelo contratado'®.

Posteriormente, a legislagdo nacional incorporou esses elementos, “quando ja
revestidos, perante a consciéncia da maioria dos agentes do Direito, do carater

dogmatico™?".

A questdo juridica que se apresenta é saber se as normas do direito positivo
brasileiro que consolidaram o direito ao equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos, com o seu correspondente reequilibrio, sdo adequadas e suficientes,

considerando a experiéncia pratica e o dia a dia da gestao desses contratos.

104 Sobre a tendéncia de uniformizar com principios os contratos administrativos, conferir Carlos Ari
Sundfeld e Jacintho Arruda Camara. “Uma critica a tendéncia de uniformizar com principios o regime
juridico dos contratos administrativo” in Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE. Belo Horizonte:
Férum, jan./mar. 2013, pp.: 57-72.

105 (icia Valle Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 62 ed., 2003, pp.: 508).

106 13 de se pensar, por exemplo, no direito ao reequilibrio econdmico-financeiro decorrente de mudancas
tributérias supervenientes a proposta que integra o contrato de concessdo (Lei de Concessdes, artigo 9°, § 3°
da). Apesar de o Estado ser o responsavel, em Gltima instancia, por essas mudancgas, ndo parece coerente
equipara-lo, abstratamente, a Administracdo contratante e, assim, responsabiliza-la — ex ante, posto se tratar
de expressa disposi¢do legal — por mudancgas supervenientes no arranjo tributério incidente sobre o contrato.
Por que, afinal, o particular que contrata a Administragdo ndo pode, nunca, assumir o risco (ou parte dele) de
mudancas tributarias supervenientes?

97 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 51.
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E pacifica a afirmacéo de que o equilibrio econémico-financeiro esta presente em
todos os contratos da Administracdo — seja pelas leis que regem a matéria, algumas delas
acima referidas, seja em decorréncia do postulado tedrico geral (que, no fundo, parece ser
0 Mesmo que enxerga na supremacia do interesse publico a justificativa automatica para o

exercicio, pela Administracdo contratante, de poderes tipicos de autoridade estatal).

Mas parece existir diferenca sensivel entre o0s géneros dos contratos
administrativos, que impacta diretamente na forma como o direito ao equilibrio
econémico-financeiro se apresenta e no subsequente reequilibrio, conforme sera visto no

capitulo seguinte.

No entanto, com raras excegdes, que serdo abordadas mais adiante, a doutrina
nacional ndo diferencia, ao menos de modo expresso, a incidéncia do direito ao equilibrio
econémico-financeiro nos contratos de concessdo, aplicando-se a eles a ldgica e o0s

parametros do artigo 65 da lei de licitacGes.

3. Conclusoes do capitulo

Ao tratar da construcdo juridica do contrato administrativo no Brasil, pode-se
perceber que, apesar de partir dos fundamentos franceses do contrato de concessdo de
servicos publicos, a legislacdo e a doutrina nacionais uniformizaram o regime de

prerrogativas da Administracdo para todo e qualquer contrato que celebra.

Assim, parece possivel afirmar que, a nocdo funcional do regime de prerrogativas
da Administracdo no contrato de concessdo de servigcos publicos francés — no qual as
prerrogativas existem para a tutela dos servicos publicos concedidos — seguiu-se, no Brasil,
um regime de prerrogativas de corte subjetivo, no qual elas existem por ser a
Administracdo uma das partes da relacdo contratual, independentemente do tipo de objeto

a ser fornecido.

Nesse passo, seja para a concessdo de servico publico — tal como o servigo de
transporte coletivo —, seja para regrar o fornecimento de ramas de papel para uma
reparticdo publica, o regime de prerrogativas estd sempre presente, de modo uniforme.
Como contrapartida a este regime de privilégios administrativos, foi garantido ao particular
contratado o direito a preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro da proposta, tema
esse cujas caracteristicas serdo estudas no capitulo seguinte.
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CAPITULO 3 - EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NA
DOUTRINA BRASILEIRA

Conforme visto no capitulo anterior, a construcdo brasileira do contrato
administrativo estipula um regime de prerrogativas especiais para a Administracdo
contratante, independentemente do tipo de objeto envolvido. Como mecanismo apto a
tutelar o particular contratado em face de tais prerrogativas, restou assegurado a ele o

direito a manutencéo do equilibrio econémico-financeiro.

O presente capitulo expde, de modo sucinto, como a legislacdo e a doutrina
brasileira construiram a teoria do equilibrio econdmico-financeiro do contrato
administrativo, tratado como garantia ampla do particular contratado em face das
alteracdes impostas pela Administracdo contratante, bem como por outros eventos alheios

ao contrato.

Na sequéncia, o capitulo aborda os parametros constantes do artigo 65 da lei de
licitacBes, que é considerado, pela doutrina majoritaria, como norma aplicavel também

para os contratos de concessdo.

Finalmente, o capitulo procura dialogar com parte dessa doutrina.

1. Desenvolvimento historico do direito ao equilibrio econdmico-financeiro na

doutrina brasileira

Para a analise da construcdo doutrinaria a respeito da manutencdo do equilibrio
econdmico financeiro nos contratos de concessdo, retomamos o trabalho referencial de

Fernando Dias Menezes de Almeida, ja citado anteriormente.

Para o autor, a lei de licitagdes estabeleceu no direito positivo brasileiro um
regime juridico para os contratos administrativos, assim compreendidos aqueles nos quais

a Administracdo figura como parte.

Comparando-se o regime instituido pela lei de licitagbes com a experiéncia
francesa, o autor compreende a “ldgica dessa lei como instituidora de um ‘regime geral dos

marchés’ minimamente coerente”, por meio do qual a “Administracdo busca suprir suas
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necessidades mais corriqueiras, comum a todas as pessoas na gestdo de suas vidas privadas

. . 5108
ou empresariais” .

Na sequéncia, contudo, critica a pretensdo de aplicar-se esse regime
indistintamente a todos os contratos firmados pela Administracdo, referindo-se, em

especial, aos contratos de concessao de servigos publicos.

Com efeito, a lei de licitagbes importou o modelo francés dos contratos
administrativos, especialmente ao atribuir expressamente a Administracdo contratante um
conjunto de prerrogativas atipicas em relacdo ao direito privado. Nesse particular,
Fernando Dias Menezes de Almeida refere-se ao artigo 58 da lei de licitacGes. Para ele, a
previsdo desse artigo importaria no reconhecimento de um regime especifico para 0s

contratos firmados pela Administracéo.

Nas palavras do autor:

“IH]a& que se admitir que, no Brasil, a questdo da definicdo
do contrato administrativo por critério material ou organico &,
atualmente, nos termos da lei n. 8.666/93, resolvida em favor do
segundo. A presenca da Administracdo como parte no contrato
induz a incidéncia de um regime peculiar de prerrogativas,
independentemente de cogitacdes quanto ao objeto do contrato”™'%.

Desse modo, pode-se concluir ndo se tratarem, essas prerrogativas, propriamente
de clausulas exorbitantes (em relagdo ao direito privado), mas de um regime distinto e
auténomo do regime de direito privado. Assim como na experiéncia francesa, o direito ao
equilibrio econdmico-financeiro integraria também esse regime especifico, como “garantia
de respeito ao principio da igualdade, que rege o processo de contratacdo publica e, de

~ . . ~ 11
resto, a atuagio da Administragio em geral”*'?,

Fernando Dias Menezes de Almeida reconhece a insuficiéncia do tratamento dado

pela lei de licitacGes a garantia do equilibrio econdmico-financeiro, caracterizando-o como

1% Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 215-216.

199 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 229.

19 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 219.
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“n3o muito ordenado e mesmo redundante”™. Consequentemente, a garantia ao equilibrio
econdmico-financeiro ndo resolve o problema da aplicacdo do regime juridico dos
contratos administrativos criado pela lei de licitacbes e aplicavel a todos os contratos

firmados pela Administracéo.

Voltando-se a prerrogativa conferida & Administracdo para alterar unilateralmente
0S contratos que celebra, observando-se os limites legais, Fernando Dias Menezes de
Almeida esclarece, numa perspectiva tedrica, que a mutabilidade dos contratos
administrativos ndo se deve, sempre e de modo exclusivo, ao exercicio de prerrogativas da
Administracdo. Ao contrario. Como visto anteriormente, a ocorréncia de acordo entre as
partes e de fatos externos ao contrato, inclusive em virtude de ato estatal, também podem
ensejar modificacdes reflexas nas clausulas econémico-financeiras do contrato, dando

lugar ao reequilibrio econémico-financeiro.

O aspecto acima mencionado é importante, porque a partir dele podem-se
conceber distingbes entre o0s eventos potencialmente modificadores do contrato
administrativo. Ainda que essas diferenciacdes assumam carater nitidamente teoérico, posto
inexistirem no direito positivo vigente, parece relevante estabelecé-las a fim de se evitar o
equivoco de se ministrar 0 mesmo remédio para males diferentes. Com o perddo da
analogia, quer-se afirmar que ha de se ter claro o &mbito de incidéncia do direito ao
equilibrio econémico-financeiro propriamente dito em relacdo a outras possiveis solugdes
contratuais, para a manutencdo dos contratos administrativos, cuja execucdo se veja
comprometida, ou modificada, como consequéncia direta de eventos ndo contemplados no
contrato, bem como para a preservacdo dos direitos patrimoniais do particular que decide

contratar com a Administrag&o.

Vale, aqui, anotar que a importacao da construcao tedrica francesa dos contratos
administrativos para o Brasil talvez tenha ocorrido de modo acodado e sem o devido

acautelamento.

Ao incorporar as nogdes francesas a respeito dos contratos administrativos no

direito brasileiro, olvidou-se de que os doutrinadores franceses conceberam suas ideias a

11 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 220.
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partir da pratica do Conselho de Estado francés, que as construiu a partir da analise de
casos de prestacdo de servigos publicos — ainda que em uma perspectiva ampla. Como
exposto nesta tese, o entendimento do Conselho de Estado, em matéria de contratos
administrativos, era propositadamente flexivel e ndo dogmatico, no sentido de se garantir a
existéncia de espaco permanente para mudancas de entendimento, e mesmo de adaptacoes
das orientacGes firmadas, a luz das circunstancias especificas de cada caso concreto —
admitindo-se, por exemplo, que a Administracdo optasse a qual regime se submeteria ao
firmar seus contratos, se ao regime de direito privado ou ao regime de direito

administrativo.

Os doutrinadores franceses pareciam estar atentos a essa caracteristica da
jurisprudéncia do Conselho de Estado sobre os contratos administrativos, abstendo-se de
proclamar um conceito estatico e imutavel para os contratos administrativos. Soma-se a
isso o fato de que ndo havia, na Franca, direito legislado a estabelecer um regime juridico
especifico para os contratos administrativos, 0 que permitia e incentivava 0

desenvolvimento constante de uma teoria sobre esses contratos.

A experiéncia brasileira, contudo, optou por fotografar um momento especifico da
construcdo tedrica francesa sobre os contratos administrativos, estabelecendo-a como um
retrato completo e atemporal do assunto. A partir desse retrato, construiu-se uma teoria a
brasileira dos contratos administrativos, ampliando-se a sua incidéncia. Primeiro, através
de textos juridicos, da doutrina. Depois, positivando muitas dessas concepcdes

abrasileiradas na legislacéo e na prépria Constituicao.

Em relacdo a evolucdo doutrinaria, no periodo do Brasil Império (1822-1889), ndo
se verifica uma teoria do contrato administrativo**?. Fernando Dias Menezes de Almeida
reconhece mencdes pontuais a contratos firmados entre a Administracdo e particulares na
producdo de Prudéncia Giraldes Veiga Cabral*™, Vicente Pereira do Rego'*, e Antonio

Joaquim Ribas™*>.

112 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 157.

3 prydéncia Giraldes Veiga Cabral. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Typographia
Universal de Laemmert, 1859.
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Todavia, 0 mesmo autor ndo depreende, nas obras desses escritores classicos, um

esforco deliberado para a construcdo de uma teoria dos contratos administrativos™®.

Contudo, da obra de Visconde do Uruguai extrai-se uma tendéncia ao uso de
prerrogativas especiais conferidas a Administracdo em relacdo aos particulares, inclusive

nos contratos que celebrava'’,

No periodo da Republica Velha (1889-1930), verificam-se referéncias expressas
aos contratos administrativos, especialmente no campo das concessdes e sob a influéncia
da obra de Maurice Hauriou'®. E a partir desse autor francés que Augusto Olympio

Viveiros de Castro™ referiu-se a “concesséo de trabalhos publicos”.

Por isso, a respeito da influéncia francesa na construcdo da teoria do contrato
administrativo no direito brasileiro, Caio Tacito afirmou que “[0] sistema de concessdes de
servigo publico no Brasil revela, durante o Império e na primeira fase republicana, o sinete

. . .. . A 9912
exclusivo do direito administrativo francés”*?°.

Na Segunda Republica Brasileira (1930-1934), Méario Masagdo sustentou, em tese
defendida nesta Faculdade, a natureza contratual da concessao de servi¢co. Futuramente, no
ano de 1977, em obra reeditada sucessivas vezes até aquela data, 0 mesmo autor dissertou
sobre o regime das concess@es de servicos publicos, reafirmando se tratar de um contrato
administrativo, adotando a “teoria mista do ato e do contrato”. Por meio dessa teoria, a

Administracdo preserva suas prerrogativas inerentes ao bem ou servico concedido,

114 Vicente Pereira do Rego. Elementos de Direito Administrativo Brasileiro. Recife: Typographia Comercial
de Geraldo Henrique de Mira e Cia., 1860.

15 Antonio Joaquim Ribas. Direito Administrativo Brasileiro. S/1: Ministério da Justica, 1968 (reimpressdo
do texto original de 1861).

118 Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 156.

17 visconde do Uruguai. “Ensaio sobre o Direito Administrativo”, in livro Paulino José Soares de Sousa:
Visconde do Uruguai, José Murilo de Carvalho (org.). S&o Paulo: 34, 2002, pp.: 138.

18 Maurice Hauriou. Précis de Droit Administratif et de Droit Public. Paris: Dalloz, 2002 (edico facsimilar
de Paris: Sirey, 1933, 122 ed.).

19 Augusto Olympio Viveiros de Castro.Tratado de Ciéncia da Administragéo e Direito Administrativo. Rio
de Janeiro: Jacintho Ribeiro dos Santos, 1912 (22 ed.).

120 Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servigo publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 1.
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exercida por intermédio de atos unilaterais e autoexecutdrios, sem que disso resulte

prejuizo indevido ao particular contratado, o que se garante na figura do contrato.

Confira-se as palavras de Mario Masagéo:

“[...] se aceitarmos a concessdo como contrato de direito
administrativo, poderemos admitir que a administracdo, no
interesse do servico, interfira no seu andamento e até o modifique,
desde que, se com isso lesar direitos do concessionario, lhe pague a
indenizagdo devida. [...] Por esses e outros motivos, a teoria do
contrato de direito publico é a que melhor atende as prerrogativas
do Estado, sem desamparar os direitos do concessionario™ .

Nas décadas seguintes, sem questionar a natureza contratual das concessdes —

excecdo feita & obra de Osvaldo Aranha Bandeira de Mello*?

—, 0S autores brasileiros
consolidaram a doutrina francesas como sendo a fonte de influéncia preponderante para o

tema dos contratos administrativos e para o proprio direito administrativo brasileiro.

Assim, no amplo recorte que vai de 1934, fim do periodo anteriormente referido, a
1980, ano da publicacdo do livro de Celso Ant6bnio Bandeira de Mello, Elementos de
Direito Administrativo, que marcaria esse campo do saber pelos anos subsequentes, a

teoria do contrato administrativo de inspiragédo francesa se consolida no Brasil.

Em meio a profusdo de obras relevantes desse extenso periodo (1934-1980), como
mencionado anteriormente, a presente tese elegeu dois autores, a partir dos quais
estabelece os fundamentos teoricos e o dialogo necessario para a sua conclusdo. Séo eles:
Francisco Campos (Minas Gerais, 1891-1968) e Caio T4cito (Rio de Janeiro, 1917-2005).

A escolha desses autores decorre de juizo subjetivo, pautado pelos seguintes
critérios: (i) os autores escolhidos foram relevantes em seu tempo, mas hoje sua influéncia
estd circunscrita a reduzido nicho do ambiente académico. Ao se referir a eles, esta tese
pretende de algum modo colaborar para o resgate de suas contribuicGes; (ii) cada um dos
autores escolhidos oferece subsidios pontuais para a presente tese, e sd0 apenas €sses
subsidios particulares de cada autor que sera destacado. Isso significa que o tratamento

121 Mario Masagéo. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1977, pp.: 285-286
apud Fernando Dias Menezes de Almeida. Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012,
pp.: 158.

122 Osvaldo Aranha Bandeira de Mello. Principios Gerais de Direito Administrativo, Vol. I. Rio de Janeiro:
Forense, 12 ed., 1968, p.: 610.
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conferido a cada autor ndo pretende esgotar o que cada um deles escreveu sobre contrato
administrativo ou sobre equilibrio econémico-financeiro, tampouco se pretende estabelecer
um uma comparacao entre os autores mencionados — embora isso ocorra eventualmente, a
fim de mapear a evolucdo temporal das ideias por eles sustentadas; e (iii) os autores
referidos sdo associados a matizes ideoldgicos opostos, sdo provenientes de escolas de
direito de distintos estados da Federacdo, e ocuparam posi¢des proeminentes na burocracia
estatal, em governos e momentos distintos. Esses autores se dedicaram também a docéncia
e a advocacia consultiva privada. Esses elementos contribuem para evitar o vicio de se
adotar pensamento de Unica tendéncia, fruto de determinada visao regional, ideoldgica, ou
de profissao.

1.1. As licdes de Francisco Campos

Francisco Campos nasceu em Dores do Indaid, no Estado de Minas Gerais, em
1891. Formou-se na Faculdade Livre de Direito da mesma cidade. Foi deputado federal por
seu estado natal, elegendo-se em duas oportunidades (1919 e 1924). Foi ministro da
educacdo no primeiro governo de Getulio Vargas (1930-1932), e esteve a frente da reforma
do ensino secundario e universitario. Estabelecido no Rio de Janeiro, capital da Republica
a época, tornou-se secretério de educacdo do Distrito Federal (1935), a partir do que se
consolidou como uma figura de perfil politico antiliberal e de direita.

Dias antes do golpe que instaurou o Estado Novo, foi nomeado ministro da justica
pelo Presidente Getulio Vargas, e nessa condicdo elaborou a Constituicdo dos Estados
Unidos do Brasil, de 1937. Nas décadas de 1940 a 1950, ja sem ocupar cargos na estrutura
governamental brasileira, passou a defender posturas liberais na economia, o que se reflete

em seus estudos sobre contratos administrativos.

E desse periodo parte de seus estudos, originalmente provenientes de trabalhos
realizados como consultor juridico privado, referidos mais adiante. Em 1964, integra o
movimento contra o0 governo de Jodo Goulart. Uma vez consumado o golpe, colabora para

a montagem do arcabouco institucional do regime de excecdo*?.

12 As informagdes biograficas de Francisco Campos foram extraidas de FGV CPDOC. A Era Vargas: dos
anos 20 a 1945. Francisco Campos. Disponivel em
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Ja na sua fase dita liberal, Francisco Campos afirmava que haveria pouca
importancia pratica no debate tedrico quanto & natureza juridica do ato de concessdo, se ato
unilateral de direito publico ou de contrato regido pelo direito privado. Segundo ele, “a
classificacdo do ato e concessdo em direito publico ou privado teria consequéncias no
sistema de regime de policia, em que direito publico significava a negacdo completa de

VTR 124
todo direito individual contra o soberano” “".

Em tal contexto, que é formalmente inexistente no mundo ocidental atual,
compreender o ato de concessdo como ato unilateral, de direito publico, importaria
reconhecer a inexisténcia de direitos oponiveis a Administracdo contratante pelo particular
contratado. Todavia, continua o autor, “[n]o regime do Estado de Direito, porém, um ato

59125

de direito publico pode ter como consequéncia criar direitos ¢ deveres” °, atribuiveis ao

Poder Pablico e aos particulares por ele afetados.

Dando seguimento, do ato de concessdo, seja ele compreendido como ato
unilateral, de direito publico, ou contratual, de direito privado, emergem “direitos,
responsabilidades e garantias, ndo apenas para uma, mas para ambas as partes”*?°. Daf que,
“[n]o ato da concessdo, as partes — administracdo e concessionario — se acham parificadas

. . . N . . 127
(sic) pelo direito quanto as obrigagdes por uma e outra estipuladas e assumidas™ ".

Por essas razdes, o autor afirma a natureza contratual da concessao, reconhecendo
que, nela, “cada uma das partes adquire em relagdo a outra o direito as obrigacdes por esta
pactuadas, ndo podendo uma das partes, sem a aquiescéncia da outra, modificar os termos

em que se traduzir no contrato o estado de equilibrio entre seus interesses™*?%. Confira-se:

“Uma vez efetuada a concessdo, o poder publico se acha
vinculado a suas clausulas com a mesma forca, 0 mesmo vigor e
mesma obrigatoriedade que 0 concessionario; assim como este nao
pode faltar impunemente ao estipulado, aquele ndo podera, sob

<https://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/AEraVargasl/biografias/francisco_campos>. Acesso em 14 de maio
de 2019.

124 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 173-174.

125 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 174.
126 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 175.
127 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 175.
128 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 176.
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pretexto da sua qualidade, subtrair-se ao exato cumprimento das
obrigacdes e compromissos assumidos no ato da concessio” .

A existéncia de vinculo juridico bilateral, de carater obrigacional reciproco, entre
a Administracdo Publica e o particular, € o que diferencia o contrato de concessdo de
outros instrumentos juridicos pelos quais o Poder Publico confere ao particular o direito de
realizar determinada atividade, como os atos de licenca ou de permissdo. Pelo ato de
licenga ou de permissdo, a Administragdo “remove um limite tragcado aos particulares pela
policia administrativa; a concessdao vincula o poder administrativo, criando para o

59130

concessionario um privilégio ou imunidade” " em face do Estado — de que nao desfrutaria

em se tratando de atos de licenca ou de permissao.

Dessa concepgdo, emerge, como consequéncia, a necessidade de revisdo da
compreensdo segundo a qual o objeto do contrato de concessdo, sendo ele um servico
publico de titularidade estatal, conferiria, por si sO, poderes especiais implicitos a
Administracdo Publica contratante. Embora se reconheca que o contrato de concessdo €
uma espécie peculiar de contrato, justamente por envolver como objeto um servico
publico, de titularidade estatal, dai ndo decorre, em absoluto, que a Administracdo
manteria, sobre o objeto do contrato de concessdo, de modo ilimitado, todos os poderes de
autoridade, ou de policia, para manter a expressao empregada anteriormente por Francisco

Campos, a revelia e em detrimento dos direitos contratuais do particular.

Por se tratar de uma relacdo contratual, os poderes de autoridade de que
normalmente dispde a Administracdo sobre o servigo publico, que constitui 0 objeto do
contrato de concessdo, encontram seu limite e sua forma de expresséo nas leis de regéncia
e nos proprios termos e condigdes do contrato. Assim, “[o]s efeitos exorbitantes do direito
civil, [que resultam] da nocdo de servico publico, ndo se produzem, pois, por forca dessa
noc&o, mas do instrumento em que o concessionario declara reconhecé-los e aceita-los™*%".

Finalmente, arremata o autor “ndo ¢ licito ao [poder] concedente diminuir as vantagens da

concessdo, seja diretamente, reduzindo as prestacbes previstas, seja indiretamente,

129 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 176.
130 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 178.
131 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 182.
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agravando os 6nus estipulados. O instrumento de concessdo faz lei entre as partes, assim

1 132
como o contrato € a lei entre os que o pactuaram”™"".

Deve-se atentar que, em estudo posterior'®®, Francisco Campos parece sustentar
entendimento ligeiramente diverso, ao reconhecer a Administracdo a existéncia de poderes
implicitos para, em nome de sua titularidade sobre o servigo publico concedido, alterar a
sua organizacao e funcionamento, mesmo que iSso importe em consequéncias contratuais
para o0 particular contratado e sem prejuizo de seu direito ao equilibrio econémico-

financeiro.

Para Francisco Campos, ainda que o contrato seja omisso quanto ao exercicio de
seus poderes exorbitantes, “o poder concedente, nem por isto, deixa de possuir a
prerrogativa, que Ihe é inerente, de dar ao servico publico a organizacdo que lhe pareca
mais oportuna ou mais conveniente”***. Ao mesmo tempo, o autor identifica a preservacdo
dos direitos patrimoniais do concessionario privado como o “Unico limite” para o exercicio

das prerrogativas da Administracdo relativas ao servi¢o concedido.

Apds se referir a Gaston Jeze, Francisco Campos sintetiza as ideias acima:

“O tnico limite que a concessdao de servigo publico cria ao poder
concedente € a equacdo econdmica ou financeira do contrato, isto €,
as prestacbes que o poder concedente se obrigou a fazer ao
concessionario, como remuneracdo ao trabalho, ao capital ou a
propriedade com que ele concorre ou concorreu para O
funcionamento do servico, de acordo com os standarts contratuais
ou com outros standarts que, a vista das transformacdes técnicas ou
da evolucdo dos costumes e nas exigéncias culturais do publico, o
poder concedente venha a exigir do concessionario™ %,

De maneira levemente distinta, portanto, da que fora sustentada anteriormente, a
respeito da imprescindibilidade de previsdo normativa ou contratual que afirmasse o

exercicio dos poderes exorbitantes pela Administracdo no curso de contrato de concessao,

132 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 183.

133 Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. Il. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1° ed., 1958, pp.:
50.

134 Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. II. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1° ed., 1958, pp.:
51.

135 Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. II. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1° ed., 1958, pp.:
50.
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reconhecendo este Gltimo como parte integrante do direito de propriedade do particular'®,
desta vez, Francisco Campos defende a existéncia de “prerrogativas inerentes” a

Administragdao Publica para, em nome de “necessidades pﬁblicas”137, “modificar a todo o

tempo os contratos administrativos™®,

Essa sutileza n&o altera, todavia, a conclusdo do autor sobre o direito do particular
contratado de ndo ter seus direitos patrimoniais afetados em virtude do exercicio, pela

Administracdo, de suas prerrogativas especiais.

Nesse contexto, o fundamento jus-filosofico, diga-se assim, para a mutabilidade
dos contratos administrativos por decisdo da Administragcdo contratante residiria na
circunstancia de envolver um servico publico, seu objeto; enquanto a preservacdo da

139 nara o exercicio dos poderes ditos

equagao econdmica ou financeira, “Onico limite
exorbitantes, decorreria do interesse econémico, patrimonial, do particular ao decidir

contratar com o Poder Publico.

Independentemente dos argumentos e razdes expostos pelo autor, a concluséo
pratica a que se chega, como dito ha pouco, é a mesma: a intangibilidade da equacéo
econémico ou financeira dos contratos de concessdo, como modo de preservacdo dos

direitos patrimoniais que dele emergem ao particular concessionario.

1.2. As ligdes de Caio Técito

Caio Técito nasceu no ano de 1917, no Rio de Janeiro que, na época, era o
Distrito Federal. Formou-se em direito na Faculdade Nacional de Direito da Universidade
do Brasil, da qual se tornou professor de direito administrativo em 1949. Mais tarde, em
1956, ingressou como docente na Escola Brasileira de Administracdo Publica (EBAP), da

Fundacdo Getulio Vargas do Rio de Janeiro.

13 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 176.

137 Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. Il. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1° ed., 1958, pp.:
55.

138 Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. II. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1° ed., 1958, pp.:
56.

139 Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. II. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1° ed., 1958, pp.:
50.
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Ocupou os cargos de procurador do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Comerciarios (IAPC), ocupando a chefia de gabinete (1945-1951). Foi consultor juridico
do Departamento Administrativo do Servico Puablico (1952-1953), ocupando,
posteriormente, a mesma posi¢do no Ministério do Trabalho, Industria e Comeércio (1953-
1956). Exerceu a funcdo de subchefe do Gabinete Civil do Presidente Juscelino Kubitschek
(1956-1959).

Nas décadas de 1960, até o ano de seu falecimento, em 2005, ocupou outros
cargos de destaque na Administracdo Publica, como o de diretor juridico da Companhia
Estadual de Gés do Rio de Janeiro, e manteve proficua atuacdo como advogado e consultor

juridico, atividades das quais originaram muito de seus estudos™*.

Caio Técito dialoga com a doutrina de Francisco Campos sobre contratos
administrativos e equilibrio econdmico-financeiro, chegando a reconhecé-lo, ao lado de
Meireles Teixeira, como um dos que “melhor versaram [sobre] o tema na literatura
nacional”*'. Pode-se dizer que Caio Técito é um dos responséveis pela construgdo teérica
do conceito de equilibrio econdmico financeiro aplicavel aos contratos administrativos no

Brasil, dedicando uma obra inteira para tratar do tema**.

A doutrina de Caio Tacito é bastante influenciada pelo que se praticava, tanto
nagquele momento quanto historicamente, na Franca e nos Estados Unidos da América.

Em relacdo a experiéncia estadunidense, pouco referida nesta tese, parece
razoavel admitir que sua chegada, no Brasil, deu-se especialmente a partir do Codigo de
Aguas, de 1934, cujo autor, Alfredo Valaddo, declaradamente buscara inspiracdo na
experiéncia congénere dos Estados Unidos**. A influéncia americana, contudo, esteve

circunscrita aos aspectos atinentes a estrutura econémico-financeira dos contratos de

10" As informagdes biograficas de Caio Técito foram extraidas de FGV CPDOC. Caio T4cito S& Viana
Pereira de  Vasconcelos. Disponivel em  <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-
biografico/caio-tacito-sa-viana-pereira-de-vasconcelos>. Acesso em 14 de maio de 2019.>, acesso em 14 de
maio de 2019.

¥ Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servico publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacéo Getllio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 3.

142 Caio Técito. O equilibrio financeiro na concesséo de servico publico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 2.

Y3 Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servigo publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 11.
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concessao, limitada, sobretudo, ao aspecto da regulagédo das tarifas. Nas palavras de Caio
Tacito:

“Nas trés ultimas décadas, a influéncia francesa aliou-se a
experiéncia norte-americana de regulamentacdo efetiva dos
servicos de utilidade publica, a se manifestar, sobretudo, na
tentativa de implantacdo do critério do servico pelo custo (service-
at-cost), como base tarifaria em determinadas concessdes™**.

Assim, Caio T4cito incorpora os apontamentos e conclusdes de Francisco Campos
a respeito dos contratos administrativos e da necessidade de serem preservados os direitos
patrimoniais do particular em face do exercicio de prerrogativas especiais pela

Administracdo contratante. Nas palavras do autor:

“Essa intangibilidade da situagdo financeira [...] transforma a
propria concessdo, isto é, o direito subjetivo de exercé-la, de
explora-la — porque se trata, aqui, verdadeiramente, como se viu, de
uma atividade econdmico-lucrativa — numa property, na velha
linguagem dos tratadistas e dos tribunais norte-americanos, a
constituir, para os concessionarios, verdadeiros direitos adquiridos
de origem contratual™**.

Evidentemente, a contribuicdo de Caio Técito para a presente tese vai além desse
aspecto. Depreende-se de sua obra que a garantia ao equilibrio econémico-financeiro
serviria para proteger o particular de mudancas contratuais provenientes do exercicio, pela
Administracdo contratante, de suas prerrogativas especiais, que, como ja afirmado, sdo
inerentes ao servico publico, objeto do contrato de concessdo. Confira-se:

“Quaisquer modificagdes unilaterais da situacdo objetiva do
servico, desde que aumentem 0s encargos do concessionario,
implicam a obrigacdo para o poder publico de adaptar o outro
termo da equacdo econdmica, de modo a que se mantenha a mesma
relacdo convencionada entre concedente e concessiondria, que
somente de comum acordo podera ser modificada™*°.

144 Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servico publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacéo Getllio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 2.

15 Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servico publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 5

Y8 Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servigo publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 5.
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E ainda:

“O poder de modificagdo unilateral das condi¢des do servigo
ndo é, certamente, ilimitado. E ato de fei¢do normativa vinculado
as regras de competéncia, aos principios legais e regulamentares
especiais, assim como aos requisitos de eficicia dos motivos e de
correspondéncia as finalidades do servigo. Se, em tese, exprime a
nogao da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
do concessionario, ndo pode, como ficou esclarecido, subverter a
economia do contrato, exacerbando sem compensacdo as
obrigacdes de servigo”l47.

Nos excertos reproduzidos acima, o autor reconhece que “a mutabilidade do
contrato conduz a imputacdo da area (sic) administrativa ao poder publico que lhe deu
causa, perturbando unilateralmente a equagdo financeira do contrato”*®. Na sequéncia,
prosseguindo com o raciocinio, conclui que “a alea administrativa” compreende “atos
diretos do poder concedente” que, na ocorréncia de prejuizo ao particular contratado,

. ~ . . 14
“resolve-se na obrigagdo de ressarcir o custo agravado do servi¢o” %,

Nessa perspectiva, e contrariamente ao que se reconhece atualmente, parece
admissivel defender que ndo haveria que se falar em equilibrio econémico-financeiro em
virtude de eventos estranhos ao contrato e a vontade das partes, como os compreendidos na
teoria da imprevisdo, porque absolutamente externos e estranhos a relagdo contratual
entabulada entre a Administracdo e o particular. 1sso ndo importa na conclusdo de que o
particular, sozinho, devesse suportar as consequéncias deletérias que viesse a perceber em
razdo de eventos dessa natureza — forca maior — que afetassem a dindmica contratual
originalmente estabelecida. Nesses casos, a Administragdo atuaria para “compartilhar” — e
é essa a expressdo usada pelo autor — as consequéncias negativas derivadas do evento de
forca maior. Vale conferir:

“Sempre que a economia do contrato for substancialmente
conturbada pela incidéncia de fatores andmalos e imprevisiveis,

17 Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servigo publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacao Getulio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 7.

18 Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servico publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacgéo Getllio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 7.

Y9 Caio Técito. “O equilibrio financeiro na concessio de servigo publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacgéo Getllio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 7.
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que tornem excessivamente onerosa a prestacdo a cargo do
concessionario, cumpre ao poder publico compartilhar dos efeitos
dessa alea econdmica extraordinaria”™°. (italicos do original,
negrito acrescido)

Da expressdo destacada — “compartilhar” — soa adequado compreender a
inexisténcia de responsabilidade da Administragdo em ressarcir integralmente o particular
contratado pelos prejuizos percebidos em virtude da ocorréncia de eventos compreendidos
inseridos na chamada teoria da imprevisdo. Ao empregar “compartilhar”, admite-se que a
Administragdo e o particular devem arcar com as consequéncias negativas advindas da
ocorréncia de eventos reconhecidos como abrangidos pela teoria da imprevisdo. Essa
posicdo pode ser endossada com fundamento nas licbes de Gaston Jeze, para quem 0O
particular que aceita contratar com a Administracdo, para a prestacdo de um servico
publico, assume obrigacdes especiais, que ndo se verificam nos contratos de direito

privado, porque inerentes ao servico ptblico™.

Deve-se aqui destacar que a posi¢cdo de Caio Tacito encontra na obra de Odete
Medauar, que, ao expor com clareza que lhe é propria o sentido da teoria da imprevisdo
aplicada aos contratos administrativos, refere-se ao artigo 65, 11, d da lei de licitagOes para

afirmar:

“A alinea d diz respeito a chamada teoria da impreviséo,
que, em sintese, se expressa no seguinte: circunstancias, que nao
poderiam ser previstas no momento da celebracdo do contrato, vém
modificar profundamente sua economia, dificultando sobremaneira
sua execucdo, trazendo déficit ao contratado; este tem o direito a
que a Administracdo o ajude a enfrentar a enfrentar a dificuldade,
para que o contrato tenha continuidade™2. (italico do original)

150 Caio Tacito. “O equilibrio financeiro na concessio de servico publico” in Revista de Direito
Administrativo, vol. 64. Rio de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas do Estado do Rio de Janeiro, 1961, pp.: 8.

131 Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de I’ Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a I’E'tranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 683 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 146, citando.

52 Odete Medauar. Direito Administrativo Moderno. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, 16 ed., pp.:
275.
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Do excerto acima, nota-se que a ocorréncia de fato compreendido na teoria da
Imprevisdo enseja, por parte da Administracdo, o seu compartilhamento com o particular

contratado, e ndo a sua integral absorcao isoladamente por ela Administracao.

A seguir, aproveita-se das licbes de Caio Tacito para compreender a natureza dos

eventos que podem ensejar o reequilibrio contratual, em diferentes gradagées™®>.

Em sintonia com Jéze,™* o autor esclarece que, nos contratos de concessio, o
agente privado aceita voluntariamente participar de um vinculo contratual especial, em que
uma das partes, a Administracdo, dispde de posicdo privilegiada para alterar as condicGes

de seu objeto, por se tratar de um servico publico.

Nesse sentido, Caio Téacito chega a afirmar que o “principio da continuidade do
servico publico impde ao concessionario o dever de prosseguir na exploracdo [da
atividade]; mesmo se for ruinosa”, ressalvando, contudo, o dever da Administragdo em
“partilhar das cargas extracontratuais, restaurando a economia abalada e a eficicia da

execucdo do contrato”™®.

O excerto transcrito no paragrafo acima evidencia de plano uma diferenca
sintomatica entre a compreensdo do direito ao equilibrio econdmico-financeiro de Caio
Tacito, que foi modulada a partir da literatura francesa, e a que vigora atualmente na
legislagdo brasileira e na doutrina. Se, atualmente, no Brasil, inexiste distin¢cdo entre a
natureza dos eventos de desequilibrio e suas consequéncias, no que atine ao necessario
reequilibrio,’® Caio Técito vislumbrava dois espectros contratuais, cada qual com

diferentes graus de gestdo pela Administracdo e de protecdo aos direitos e expectativas

153 Embora se referindo aos contratos de concess&o, o mencionado autor anota a aplicagdo das ideias expostas
também para contratos administrativos outros. Caio Técito. O equilibrio financeiro na concesséo de servico
publico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960. 126 f.: 33 cm, pp.: 19.

1% Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de I’Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a [’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 683 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 146.

1% Caio Técito. O equilibrio financeiro na concesséo de servigo publico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 18.

1% Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.022.
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econdmicas do particular™’. A seguir, uma sintese do pensamento do autor, para 0 que

interessa a esta tese e limitada ao seu entendimento a partir da literatura francesa.

Caio Tacito define a alea ordinaria, ou alea financeira normal, como o espectro do
contrato que “fica a inteiro cargo do concessionario, que nao se pode eximir ao risco
voluntariamente assumido”.®® J4 a 4lea extraordinéria, ou &lea administrativa,
compreenderia o espago do contrato alcangado por “6nus imprevisivel, ou da atribui¢do

unilateral de novos encargos”159.

Para Caio Téacito, a teoria da imprevisdo compreende a ocorréncia de eventos de
estado “anormal, imprevisto e intolerdvel”.*®® Os eventos passiveis de serem absorvidos
pela teoria da imprevisdo excederiam, em efeitos, a alea financeira normal, alcancando

uma “alea econdmica extraordinaria”*®.

Na definicdo de Caio Tacito, a teoria da
imprevisao importaria em evento cuja ocorréncia excede os “riscos normais admitidos pela
natureza do negdcio”, incluindo-se ai “fendomenos de instabilidade economica ou social
(guerras, crises econdmicas, desvalorizacio de moeda)’'®®. A ocorréncia desses eventos
tem por consequéncia o surgimento de um dever, atribuido a Administracdo, de suportar
conjuntamente com o particular os prejuizos derivados. O fundamento para tanto é a
preservacdo dos direitos patrimoniais do particular, mas, principalmente, a protecéo e a

continuidade do servigo publico envolvido.

A ocorréncia de fato do principe define-se, inicialmente, por “todo e qualquer ato

de autoridade puUblica, que viesse a onerar, direta ou indiretamente, os encargos de

157 Caio T4cito. O equilibrio financeiro na concesséo de servico publico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 3.

158 Caio Técito. O equilibrio financeiro na concess&o de servigo ptblico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 3.

159 Caio Técito. O equilibrio financeiro na concess&o de servigo ptblico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 14.

190 caio Técito. O equilibrio financeiro na concesséo de servico pablico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 19.

161 Caio T4cito. O equilibrio financeiro na concesséo de servigo publico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 20.

162 Caio T4cito. O equilibrio financeiro na concessao de servico pablico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 20.
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exploragdo do concessiondrio, fora dos riscos normais e previsiveis”'®®. Posteriormente,
anota Caio Técito, o Conselho de Estado francés alterou seu entendimento, no ano de
1949, para limitar a “aplicacdo da teoria do fato do principe as medidas tomadas pela

prépria Administracdo concedente e remete para a teoria da imprevisdo a hipdtese em que

0 prejuizo é oriundo de ato de autoridade estranho ao contrato” **,

Deve-se anotar a aparente dificuldade de se compreender adequadamente essa
miriade de conceitos a luz do direito brasileiro vigente. Por isso, para fins de

esclarecimento, socorre-se, novamente, das didaticas licdes de Odete Medauar:

“No direito francés distinguia-se a teoria da imprevisdo do
‘fato do principe’. aquela, associada a fatores econdmicos; este,
ligado a decisbGes administrativas alheias ao contrato em si, mas
com reflexos indiretos na sua execucao, onerando-o sobremaneira —
ambas consideradas decorréncia da ideia de equilibrio econémico-
financeiro. Depois, a teoria da imprevisdo passou a englobar os
fatores econdmicos (&lea extraordinaria econdmica) e os fatores
administrativos (&lea extraordinaria administrativa).

Em termos evolutivos, pode-se dizer que o advento da
Segunda Guerra tornou dificil fixar a diferenca entre imprevisdo e
‘fato do principe’. Por outro lado, a generalizacdo de clausulas de
revisdo de pregos atenuou a importancia econdmica e social da
teoria, sobretudo porque a revisao, em alguns casos, baseia-se nos
mesmos fatores que fundamentam a teoria da imprevisao, inclusive
a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro, como é
mencionado na alinea d do inc. II do artigo 65",

De volta a Caio T4cito, vale destacar, porque relevante para a tese, que, ao tratar da
teoria do fato do principe, o autor diferencia a ocorréncia de “medidas de ordem geral,
ainda que incidentes sobre a economia da convencdo”,'®® as quais ndo gerariam para a

Administragido contratante o dever de indenizar. De outro lado, se “a medida geral afetar,

163 Caio Técito. O equilibrio financeiro na concess&o de servigo ptblico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 15.

164 Caio Técito. O equilibrio financeiro na concessdo de servico pablico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 16.

165 Odete Medauar. Direito Administrativo Moderno. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, 162 ed., pp.:
275-276.

166 Caio T4cito. O equilibrio financeiro na concessao de servico pablico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 16.
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diretamente, um dos elementos essenciais do contrato, tera pertinéncia a invocagdo dessa

. N . 5167
forma de restabelecimento da equacdo financeira”™".

Desse modo, para o autor, o surgimento de fato compreendido na teoria da
imprevisdo ndo enseja automatica e integralmente dever de reparacao pela Administracédo
Publica. No entanto, a ocorréncia de fato do principe, observada a diferenciacdo acima, da
lugar ao dever de reparacdo integral.

O evento de forca maior distingue-se dos demais por compreender evento que nao
compromete em absoluto a continuidade do contrato, embora traga prejuizos a sua

manutencdo. Para Caio T4cito, a ocorréncia de evento de forga maior torna a execucao

. ~ - (el
“mais onerosa, [mas] ndo impossivel” %8,

Uma sintese do pensamento do autor a respeito das &leas dos contratos

administrativos e dos eventos que podem incidir sobre elas pode ser lida a seguir:

“O empresario privado, chamado a colaborar na gestao de um
servico publico, ndo pode reger livremente o negocio. A
administracdo tem o privilégio de modificar, coercitivamente, a
parte regulamentar do servico, inovando o caderno de encargos.
Fica, no entanto, o concessionario ao abrigo da alea administrativa
(atos do poder concedente), ou da &lea econbmica (atos de outras
autoridade, ou causas econdmicas e naturais), com direito de ser
ressarcido, total ou parcialmente, do efeito de causas ou concausas
(sic) que venham a infletir (sic), direta ou indiretamente, sobre a

economia da concessio”®°.

Esta tese ndo tem o objeto de expor em minucias todos os pontos abordados por
Caio Tacito ao traduzir para a literatura brasileira a ampla producéo bibliogréfica francesa
com que trabalha ao abordar o tema do direito ao equilibrio econémico-financeiro. Mas é
seguro concluir que, para o autor, apenas a ocorréncia de alteracdo unilateral do contrato
ensejaria 0 inequivoco dever de reparacdo integral dos prejuizos percebidos pelo particular

contratante emergentes deste ato. Por conseguinte, a ocorréncia de eventos oriundos da

187 Caio Técito. O equilibrio financeiro na concesséo de servigo pablico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 17.

168 Caio T4cito. O equilibrio financeiro na concessao de servico pablico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 17.

169 Caio T4cito. O equilibrio financeiro na concesséo de servigo publico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960.
126 f.: 33 cm, pp.: 26.

73



teoria da imprevisdo e mesmo de fato do principe poderiam ensejar ou ndo o dever de a

Administracéo indenizar o particular, integral ou parcialmente.

N&o obstante o historico até aqui tracado, € na lei de licitacdes, e ndo na lei de
concessdes, que se encontram o0s parametros gerais para disciplinar o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos. Por esse motivo, 0s topicos
subsequentes se dedicam a expor 0os comentarios da doutrina sobre a norma nela contida, a
partir dos comentéarios feitos por Carlos Ari Sundfeld, Marcal Justen Filho, Floriano de

Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha, e Egon Bockmann Moreira.

2. Equilibrio econdémico-financeiro na lei de licitacdes

A titulo de introducdo para os comentarios doutrinarios que se seguiram, detém-se,
neste momento, na leitura da norma do artigo 65 da lei de licitacdes, com foco nas
garantias que oferece ao particular contratado. A norma estabelece que o particular ndo
seja onerado, em suas obrigacOes e expectativas contratuais, em virtude da ocorréncia de
eventos posteriores a assinatura do pacto, ao menos, ndo sem que receba a devida

contrapartida por parte da Administracdo contratante.

Os paragrafos e incisos do artigo 65 da lei de licitacbes contemplam diferentes
hip6teses que ensejam, nos termos daquela Lei, a ado¢do de medidas compensatérias ao
particular contratado que, de algum modo, vé frustradas suas expectativas econdmico-
financeira provenientes do contrato, mas sempre e necessariamente por forca da ocorréncia

de algum dos eventos prescritos no mencionado dispositivo legal.

Se, em virtude de qualquer dos eventos descritos no artigo 65, sobrevier impacto
patrimonial ao particular contratado, a Administracdo deverd agir, em beneficio do
particular, para que ndo se frustrem seus direitos patrimoniais decorrentes do contrato, em
seu momento inicial. Isso nada é se ndo a expressao do dever que a Administracdo tem de
indenizar o particular contratado, a fim de restabelecer-lhe condi¢do patrimonial anterior

ao evento causador do dano.

Neste momento, deve-se, entdo, diferenciar as consequéncias préaticas e juridicas
que emergem dos danos, sofridos pelo particular, a depender dos eventos que lhe deram

causa.
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Volte-se, antes, ao artigo 58 da lei de licitagOes, que declara as prerrogativas da
Administracdo Publica nos contratos que celebra com particulares. Em linhas gerais, essas
prerrogativas incluem o exercicio de poderes unilaterais, pela Administracdo, no curso da
relacdo contratual, independentemente de previsao contratual expressa, da concordancia do
particular, exceto nos casos de alteracdes que importem na modificacdo das clausulas

econdmicas do contrato, ou de pronunciamento prévio do Poder Judiciario.

O dispositivo legal invocado refere-se ao poder de a Administracdo alterar o
contrato firmado, rescindi-lo, fiscalizar a sua execucdo, aplicar sancdes e, em casos
especificos, envolvendo servicos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis, imdveis,
pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato. As condi¢es para 0 exercicio dessas
prerrogativas, e suas respectivas consequéncias, sdo reguladas por outros dispositivos da

lei de licitacGes.

Em relacdo a modificacdo unilateral do contrato, o proprio artigo 58 prevé, em seu
8 1°, uma excecdo ao exercicio dessa prerrogativa. O dispositivo referido dispde que
alteracdes nas clausulas econémico-financeiras e monetarias demandam prévia autorizacdo

do contratado.

Assim, por forga dessa norma, ndo ha autorizacdo legal para o exercicio do poder
de alteracdo unilateral, por parte da Administracdo, com o fito de modificar as clausulas

170

econémico-financeiras do contrato™'". Adicionalmente, a lei de licita¢cGes ainda prevé outro

condicionante ao exercicio da prerrogativa de alteracao unilateral.

O artigo 58, 8§ 2°, prevé que qualquer alteracdo unilateral demanda a revisdo das
clausulas econémico-financeiras do contrato, 0 que depende da anuéncia do particular
contratado, nos termos esclarecidos anteriormente, para que se mantenha seu ‘“‘equilibrio
contratual” original. Neste dispositivo, a lei de licitacGes parece ter associado 0 exercicio
da prerrogativa de alteracdo unilateral do contrato, por parte da Administracdo, com a

expressao “equilibrio contratual”.

De volta ao artigo 65, que trata especificamente do tema da alteracdo dos
contratos administrativos. O mencionado dispositivo da lei de licitagbes encontra-se

subdividido em dois incisos. O inciso primeiro trata dos casos de alteragdo unilateral do

170 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 22 ed., 1995, pp.: 204.
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contrato, pela Administragdo. O inciso segundo cuida dos casos de alteragdo por acordo
entre as partes. Ao disciplinar o tema da alteragdo unilateral, o artigo 65 cuidou de
estabelecer as hipoteses que podem dar ensejo a ela, seja em virtude de alteracdo unilateral

ou de acordo entre as partes.

Desse modo, os citados incisos estabelecem as hipoteses nas quais a Lei autoriza
que se proceda a alteracdo do contrato, independentemente de ser ela unilateral ou por

acordo entre a Administracdo e seu contratado.

A seguir, os paragrafos estabelecem as limitaces e os termos gerais para as
alteracdes contratuais, especificando suas consequéncias. Embora o inciso primeiro do
artigo 65 comece tratando da alteracdo unilateral, inicia-se esta etapa da descri¢cdo a
comecar pelo inciso 1, que descreve as hipoteses em que se autoriza a alteracdo contratual

por acordo entre as partes.

O artigo 65, 11, por sua vez, lista quatro casos de alteracdo contratual por acordo
entre as partes. Os trés primeiros envolvem situagbes normais, habituais e, em certa
medida, esperadas em qualquer contrato que se exaure no cumprimento de Unica e imediata
obrigacdo. Esses sdo o0s casos de substituicdo de garantia, de adequacdes técnicas
imprescindiveis a continuidade da execucdo do contrato, ou para modificar a forma de

pagamento, mantendo-se o valor inicialmente ajustado.

Esses trés casos referem-se a mudancas propriamente ditas no contrato e nao
aparentam revelar potencial de alterar a sua esséncia, seja em relacdo ao objeto envolvido,
as obrigacdes originalmente ajustadas, ou aos valores pactuados. Sdo, como se disse,
providéncias comumente tomadas pelas partes para ajustar o contrato, para melhoréa-lo,

quase que por liberalidade das partes.

De outro lado, a tltima hipdtese de alteracdo contratual por acordo entre as partes
ndo parece se referir a uma mudanca no contrato propriamente dita. N&o se trata, como nas
anteriores, de alteracdo que se justifica e se esgota nos termos do contrato e em virtude

dele.

O artigo 65, Il, d, alberga hipotese de alteracdo contratual para “restabelecer a
relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a
retribuicdo da Administracdo”, o que se faz necessario, nos termos do dispositivo legal ora

em exame, em razdo de eventos externos ao contrato, em decorréncia de ‘“fatos
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imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou

fato do principe, configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual”.

Trata-se, pois, de alteracdo contratual que resulta de fato, ou circunstancia,
externo ao contrato. Deve-se precisar ainda mais 0 que se estd a afirmar. Na verdade, ndo
se trata de alteragdo contratual que demanda o restabelecimento da “relagdo que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribui¢do da Administragdo”.
Trata-se, sim, de modificar os termos originais do contrato em virtude de eventos externos
a ele, a avencga, que, neste caso, sdo os tais “fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de
consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou,
ainda, [de] caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea

econOmica extraordinaria e extracontratual”.

Em uma frase, cuida-se de modificacdo contratual para fazer frente a evento
posterior a assinatura da avenga, e para o qual as partes ndo contribuiram diretamente, ao

menos, Nao engquanto partes contratantes.

Antes de passar os paragrafos do artigo 65, retoma-se o regramento contido no
inciso | do referido dispositivo legal. O artigo 65, I, autoriza a alteracdo unilateral do
contrato, pela Administragdo, em face de “modificagdo do projeto ou das especificagoes,
para melhor adequagdo técnica aos seus objetivos [do contrato]” (alinea a) ou para adequar
o “valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminui¢do quantitativa de seu objeto

[do contrato]” (alinea b).

As duas hipoteses contempladas no inciso | do artigo 65 tratam, no fundo, de
mudangas contratuais feitas pela Administracdo e em relagcdo as quais o particular ndo tem
a opcdo de se opor, a0 menos, ndo sem que de sua resisténcia resultasse uma crise no

contrato ou mesmo a sua interrupcao.

Adentrando no exame dos paragrafos do artigo 65, verifica-se do § 1° que,
observando-se os limites percentuais 14 estabelecidos, o “o contratado ¢ obrigado a aceitar,
nas mesmas condi¢des contratuais, os acréscimos ou supressdoes” definidos pela

Administragéo ao objeto do contrato.

No caso de supressdes, 0 8§ 4° impde a Administracdo o dever de pagar pelos

custos previamente incorridos pelo particular em relagdo aos itens suprimidos, cabendo a
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ela, ainda, o dever de “indenizacdo por outros danos eventualmente decorrentes da

supressao, desde que regularmente comprovados”.

Os 88 1° e 4° possuem estreita relagdo com a alinea a do inciso | do artigo 65.
Todos esses dispositivos tratam das consequéncias que emergem de alteracdo unilateral,
feita pela Administragdo contratante, com impacto nos direitos contratuais do particular,

em virtude de aumentos ou supressdes no objeto do contrato.

Mas nenhum desses dispositivos menciona a expressao “equilibrio econdmico-
financeiro” ou suas variantes. Novamente, esta-se diante de constatacdo evidente, e com
pouca repercussdo pratica, mas relevante para esta tese, na medida em que revela confusao
no uso do instituto do equilibrio econdémico-financeiro. O artigo 65, |, combinado com os
8 1°, diz que a Administracdo pode, unilateralmente, mas dentro dos limites legais, alterar
o valor do contrato (art. 65, 1) para fazer frente a alteracdes de acréscimos ou supressdes, a
mando dela Administracdo, e em relacdo as quais o particular ndo pode se opor. Referido

. . o N 171
dispositivo busca “estabelecer fronteiras as alteragdes dos contratos™ ' ".

O artigo 65, §4° acrescenta, ainda, que no caso de supressdo, deve a
Administragdo pagar pelos custos ja incorridos pelo particular, promovendo “indeniza¢do”
pelos danos por ele percebidos pelo mesmo evento. O regramento contido nesses
dispositivos nada traz de verdadeiramente peculiar ao regime dos contratos
administrativos. Trata-se de consequéncias que decorrem diretamente do direito de

propriedade e do respeito aos contratos.

A excecdo do poder de alteracdo unilateral, isoladamente considerado, que é
atribuido apenas a Administracdo, as hipdteses e providéncias previstas no artigo 65, |,
88 1° e 49, significam, em sintese, que a parte que der causa a alteracdes contratuais deve
responder, economicamente, pelas consequéncias que dai emergem para a outra parte. Por
essa razdo, talvez, a Lei ndo tenha empregado a expressdo “equilibrio econémico-

financeiro” nessas normas.

O §6° do artigo 65 trata da revisdo do contrato, em virtude de alteragfes nos

“tributos ou encargos legais”, incluindo sua criagdo ou extingdo, posteriormente a

Y1 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio
econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdémico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 83.
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apresentacdo da proposta, com ‘“comprovada repercussdo nos pregos contratados”. A
doutrina reconhece tal circunstancia como fato do principe, tipico exemplo a ensejar o
reequilibrio contratual. A Lei preferiu empregar a expressao “revisao”, atendo-se esta,
justamente, a neutralizacdo da “comprovada repercussdo” do evento a que alude “nos

precos contratados”.

Todavia, 0 8 6° ¢ taxativo ao afirmar o dever da Administragdo de, em “havendo

alteracdo unilateral do contrato”, “restabelecer, por aditamento, o equilibrio econémico-

financeiro inicial”.

2.1. As ligdes de Carlos Ari Sundfeld

Um dos primeiros autores a escrever uma obra especifica sobre licitacdes e
contratos administrativos no regime da Lei n. 8.666/93,2"2 Carlos Ari Sundfeld oferece
uma analise percuciente da norma atinente ao equilibrio econémico-financeiro nos

contratos regidos por ela.

Ao tratar dos aspectos tedricos de tal instituto, o autor afirma que a doutrina
francesa desenvolveu a teoria do equilibrio econdmico-financeiro do contrato como meio
apto a compensar o particular contratado pelo exercicio das prerrogativas especiais da
Administragéo contratante. Confira-se:

“Assim, toda vez que o equilibrio for rompido por uma
alteracdo contratual determinada pela Administragdo, ou pelo
chamado fato do principe (ato estatal que atinja indiretamente a
relacdo contratual), sera revisto o preco, para restabelecer a relacdo
prevista inicialmente entre ele e os encargos do contratado” ">,

Carlos Ari Sundfeld anota que, posteriormente, a garantia foi ampliada para
incluir, também, a teoria da imprevisdo, para abarcar a ocorréncia de eventos nao

imputéaveis ao Poder Publico, mas provenientes de “circunstancias da vida economica que

172 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995.
173 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 236.
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desfacam o equilibrio existente de inicio entre o preco pago pela Administracdo e a

prestacdo assumida pelo particular™.

O autor ensina que, no inicio, o objetivo desse instituto era proteger o particular
em face do exercicio de competéncias especiais pela Administracdo contratante (alteracao
unilateral do contrato), ou por ato estatal estranho a relagdo contratual (fato do principe),
mas com impacto sobre ela, de sorte a incluir, pela teoria da imprevisao, aspectos proprios
da alea econdmica dita extraordinaria (teoria da imprevisao). Refere-se, neste particular,
“as variagdes de pre¢o que se tornaram comuns e previsiveis na economia moderna e que
afetam cotidianamente o contrato administrativo™’>. Carlos Ari Sundfeld exemplifica sua
afirmacdo, lembrando-se da “inclusdo, nas avengas, de clausulas de revisdo ou
reajustamento de precos, através das quais as partes estabelecem sua vinculacdo a um
indice ou escala mdvel, cujo calculo se faca em funcdo da variacdo dos pregos globais da

economia, dos precos dos materiais e da méo-de-obra, etc.”*"®,

Ao tratar da legislagdo nacional, Carlos Ari Sundfeld afirma que a Constituicio
Federal de 1988 garante, no seu artigo 37, XXI, a manutencdo da equacdo econdmico-
financeira do contrato administrativo, 0 que importa no reconhecimento do contratado
como colaborador da Administracdo na consecucao do interesse publico, sendo imposto a
esta Ultima o “dever de rever o prego quando, em decorréncia de ato estatal (produzido ou
ndo a vista da relacdo contratual), de fatos imprevisiveis ou da oscilagdo dos precos da
economia, ele [o preco inicialmente pactuado] ndo mais permita a retribuicdo da prestacédo
assumida pelo particular, de acordo com a equivaléncia estipulada pelas partes no

contrato.”t’’,

Apos tratar dos aspectos constitucionais, o autor analisa os dispositivos da lei de
licitacBes, de acordo com as hipoteses ali previstas, sobretudo a partir do artigo 58 e do

artigo 65.

174 Carlos Ari Sundfeld. Licitacao e contrato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 237.
17 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 237.
176 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 237-238.
77 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 239.
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Em primeiro lugar, Carlos Ari Sundfeld ressalta que a regra é a da impossibilidade
de alteracdo unilateral da equacéo econdmico-financeira do contrato, conforme os artigos
58, §1°, e 65, 11, alinca ‘d’ da lei de licitacfes. Desse modo, em caso de desequilibrio
contratual proveniente de eventos imprevisiveis, de alteracdo unilateral do contrato, ou de
fato do principe, a regra “é de que a modificacdo da remuneracdo (para restabelecer o
equilibrio rompido) demanda acordo entre as partes, a ser formalizado através do

aditamento contratual”*’®,

Em segundo lugar, o autor cuida das hipéteses de alteracdo unilateral do contrato,
por ato da Administracdo'’®. Ao fazé-lo, o autor divide sua anlise seguindo as trés
hipoteses previstas para tanto na lei de licitagbes: modificacdo do projeto ou de suas
especificacbes, aumentando os encargos do contratado (art. 65, I, ‘a’); acréscimo
quantitativo do objeto contratual (art. 65, I, ‘b’ e §1°); e supressdo de parte do objeto (art.
65, §1°).

Nos dois primeiros casos, que importam no aumento dos encargos do contratado,
0 particular faz jus ao aumento da sua remuneracdo, para fazer frente aos encargos
acrescidos, nos termos do art. 65, §6°. De outro lado, no terceiro caso, de supressdo do
objeto, o reequilibrio opera a favor da Administracdo, com a redugdo da remuneracdao do
particular, o que ndo veda a indenizacdo pelos prejuizos que o particular vier a ter, nos
termos do art. 65, §4°.

Em terceiro lugar, Carlos Ari Sundfeld disserta sobre a ocorréncia de fato do
principe, configurando-se a sua ocorréncia em virtude de atos praticados pelo Poder
Publico, ai incluida a Administracdo contratante, externamente a relacdo contratual, e que

perturbem a sua economia inicial.

Neste caso, o fundamento legal do direito a manutencdo da relacdo entre os
encargos inicialmente ajustados e a remuneracdo do particular esta no art. 65, 85°, ao se
referir a superveniéncia de alteracGes tributarias que afetem a relacdo contratual, e no art.
65, inciso I, alinea ‘d’. Assim, o autor afirma que ndo sé os tributos diretamente incidentes

sobre o contrato, mas “[g]uaisquer disposi¢cOes normativas cujo surgimento repercuta

178 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 240.
17 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 242.
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comprovadamente nos precos, bem como quaisquer outros encargos criados, alterados ou

extintos apos sua fixagdo, ddo ensejo a revisdo da remuneragio”®°. Confira-se:

“Irrelevante o fato do principe ndo ser da responsabilidade do
ente contratante. N&o se cuida aqui, realmente, de obrigacdo de
reparar decorrente da ocorréncia de dano; trata-se, de cumprir as
clausulas econdmico-financeiras de um contrato, atingidas por
evento que lhes é externo™®*,

Finalmente, Carlos Ari Sundfeld arremata apontando para o direito ao “equilibrio

econdmico-financeiro em geral”®

, que englobaria “todas as hipoteses de desequilibrio,
inclusive as que nao foram especialmente contempladas em outros preceitos”lss. O autor
extrai esse direito amplo também por forca do sobredito artigo 65, 11, d da lei de licitacdes,
segundo o qual, na visdo do autor, “a par da revisao decorrente de alteracdo unilateral ou
do fato do principe, que ja havia sido tratado de modo especifico, tornou-se obrigatéria a
recomposicdo do preco por forca da alea econdmica extraordinaria e da sujeicdo

. 00184
imprevista” .

2.2. As ligdes de Marcal Justen Filho

O direito ao equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo é tratado
pelo Professor Marcal Justen Filho, em obra de comentérios & lei de licitagdes'®. De
acordo com ele, “o equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo significa a

relacdo (de fato) existente entre o conjunto dos encargos impostos ao particular e a

180 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 243.
181 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 243.
182 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 243.
183 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 244.
184 Carlos Ari Sundfeld. Licitacdo e contrato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 22 ed. 1995, pp.: 244.

185 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.011 e ss.
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55186

remuneragdo correspondente” ", sendo esta Ultima firmada no momento em que a proposta

do particular é aceita pela Administragdo™®’.

Ao tratar do fundamento constitucional do direito ao equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, o autor afirma que ele decorre do artigo 37, inciso XXI. Para
Marcal Justen Filho, extrai-se da norma que “as condi¢fes de pagamento ao particular
deverdo ser respeitadas, segundo as condi¢Oes reais e concretas contidas na proposta.
Portanto, qualquer variacdo devera ser repelida e repudiada™'®®. Ainda neste ponto, Marcal
Justen Filho afirma que a “tutela constitucional a equag¢do economico-financeira deriva de
outros principios constitucionais. Entre eles, estdo os principios da isonomia, da tutela e da

C g ey eqe . . 5,189
indisponibilidade dos interesses fundamentais™ .

Ao propor interpretacdo para o disposto no artigo 65, inciso I, alinea d, da lei de
licitacbes, 0 autor aponta como pressuposto para o exercicio do direito ao equilibrio
econdmico-financeiro a “concretizagdo de um evento posterior a formulagdo da proposta,
identificavel como causa do agravamento da posicdo do particular™'®®, desde que o
aumento dos encargos nao seja decorrente de condutas culposas imputaveis ao contratado.
O autor reconhece a ocorréncia de eventos inseridos na teoria da imprevisdo como aptos a

ensejar o exercicio do direito ao equilibrio econdmico-financeiro™*.

Com relacdo as hipoteses que ensejam a necessidade de restabelecimento do
equilibrio econémico-financeiro do contrato, afirma o autor que, diversamente do que se
passa no direito francés, o artigo 65 padronizou as causas que caracterizam a quebra da
equacdo contratual original, inexistindo distingdo juridica quanto aos efeitos dos atos e

fatos que podem dar ensejo ao reequilibrio. Confira-se:

186 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.011.

187 Marcal Justen Filho. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 16 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.012.

188 Marcal Justen Filho. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.012-1.013.

189 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.013.

190 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.014.

191 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.014.
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“IN]Jédo ha diversidade de tratamento juridico em vista da
distincdo entre fato do principe, teoria de imprevisdo, fato da
Administracdo ou caso fortuito. Todas essas hipoOteses sdo
agrupadas pelo art. 65, 11, d, para tratamento uniforme’*%.

Ap0s essas consideracGes, Marcal Justen Filho analisa as hipdteses previstas no
artigo 65, Il, d, para a caracterizacdo da quebra do equilibrio contratual em desfavor do

particular, o que gera o dever de a Administracdao Publica restabelecé-lo.

Assim, em primeiro lugar, cuida-se do caso fortuito ou for¢a maior, que, segundo
0 autor sdo caracterizados pela superveniéncia, apds a apresentacdo das propostas, de

"% ou previsivel, mas cujas consequéncias sejam

evento “excepcional e imprevisive
inevitaveis para as partes, sem que seja possivel a elas tomar providéncias para evitar a
materializacdo do evento que incidira sobre o contrato ou suas consequéncias, agravando a

situacdo de sua execugao.

Em segundo lugar, Marcal Justen Filho trata do que denomina de &lea econdmica,
alcancada pela teoria da imprevisdo. Nessa hipOtese, afirma que o artigo 65, II, d,
“ampliou a abrangéncia da teoria da imprevisdo para nela fazer incluir os fatos de
consequéncias incalculaveis”®. Assim, ao lado dos fatos imprevisiveis, também os
previsiveis, mas de consequéncias incalculaveis estdo abrangidos pela teoria da

imprevisao.

Em terceiro lugar, Marcal Justen Filho trata dos obstaculos materiais a execucao
do contrato, ndo causados pelas partes, que, apesar de anteriores a celebracdo do contrato,
somente sdo revelados em momento posterior, onerando a sua execucdo. Trata-se de “fato
pretérito, desconhecido e que ndo era exigivel que fosse conhecido, apto a impossibilitar a
execucdo contratual tal como originalmente concebida.”®®. Afirma, em seguida, que,

apesar de o artigo 65, Il, d, da lei de licitacBes ndo tratar de tal hipdtese como apta a

192 Marcal Justen Filho. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 16 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.017.

19 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.017.

194 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.018.

195 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.020.
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ensejar 0 reequilibrio, deve ser a ela aplicada a teoria da imprevisdo, “cuja revelagdo

impossibilita a manutencéo das condi¢des pactuadas inicialmente’*®.

Em quarto lugar, o autor critica a terminologia de fato da Administracdo para
tratar de motivo para reequilibrar o contrato administrativo em virtude de atos ilicitos da

Administracdo contratante. Segundo Margal Justen Filho:

“O ato ilicito contratual praticado pela Administracdo gera o
dever de indenizar o particular por perdas e danos. Essa solugdo
juridica ndo se confunde com o efeito gerado pela quebra da
equacdo econdmico-financeira, que se traduz na ampliacdo das
vantagens ou na reducao dos encargos do particular”197.

Por fim, em quinto lugar, o autor analisa a hipo6tese do fato do principe (dlea
administrativa, extraordinaria). Neste ponto, procura estabelecer uma comparacao entre 0s
regimes aplicaveis a tal hipotese na Franca e no Brasil. Em ambos os paises, afirma,
caracteriza-se o fato do principe nos casos em que ato estatal estranho a relacdo contratual
incida diretamente sobre o objeto do contrato, sem que tenha sido expedido com esta
finalidade especifica. No entanto, esclarece que o fato do principe se aplica de modo
diverso nos dois paises.

Segundo ele, na Franga, tal teoria somente se aplica nos casos em que o ato estatal
estranho ao contrato for emitido pela mesma esfera governamental da Administracdo
contratante, provocando o deve estar de oferecer ao particular contratado uma modalidade
de indenizacdo®. Assim, “uma medida oriunda do governo central, se acarretar
agravamento da situacdo do particular que mantém contrato no ambito municipal, ndo
conduzira a aplicacdo da teoria do fato do principe. Se for o caso, a situacao se resolvera

por meio da teoria da imprevisﬁo”lgg.

1% Marcal Justen Filho. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 16 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.020.

197 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.020.

198 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.021.

99 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1021.
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Segundo Margal Justen Filho, o tratamento juridico dado a teoria da impreviséo e
ao fato do principe na Francga é diverso, sendo os direitos dos particulares mais intensos

nesta hipétese do que naquela®®.

No Brasil, por outro lado, o autor afirma que o tratamento legal da teoria da
imprevisdo e do fato do principe € idéntico, de modo que ndo ha sentido em trata-los de
modo separado. No mais, artigo 65, 8 5° da lei de licitagOes, “disciplina a mais classica
hipdtese de fato o principe (elevagédo da carga tributaria) de modo genérico, reconhecendo
o0 cabimento da recomposi¢cdo da equacdo econdmico-financeira sem estabelecer qualquer

distingdo relativamente & identidade do sujeito responsavel”?™".

2.3. As licoes de Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha

Em artigo escrito conjuntamente, por Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos
Eduardo Cunha?®? defendem a existéncia de responsabilidade da Administracdo Publica
contratante pela ocorréncia de “eventos naturais tidos como absolutamente extraordinarios
e imprevisiveis”,”® que provocam graves efeitos danosos a contratos de concessdo, e que

ndo sdo cobertos por seguros no pais.

A partir de interpretagdo das normas gerais garantidoras do direito ao equilibrio
econdmico-financeiro nos contratos publicos, a tese central do artigo sustenta que a
ocorréncia de eventos cujos efeitos revelarem-se extraordinarios, a ponto de se tornarem
“ndo seguraveis”, classifica-se fora da alea ordinéria do contrato e, portanto, dentro da alea

extraordinaria, que é de responsabilidade da Administracdo contratante.

20 Marcal Justen Filho. Comentérios & lei de licitagbes e contratos administrativos. 162 ed., revista,
atualizada e ampliada. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1021.

21 Marcal Justen Filho. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 16 ed., revista,
atualizada e ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp.: 1.022.

202 Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha. “O equilibrio econdémico-financeiro nos

contratos administrativos de concessdo rodoviaria e o caso dos riscos inseguraveis” in Direito Econémico
Atual, Diogo R. Coutinho, Jean-Paul Veiga da Rocha e Mario G. Schapiro. Ed. Forense/Ed. Método, 2015,
pp.: 19-40.

293 Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha. “O equilibrio econémico-financeiro nos
contratos administrativos de concessdo rodoviéria e o caso dos riscos inseguraveis” in Direito Econdmico
Atual, Diogo R. Coutinho, Jean-Paul Veiga da Rocha e Mario G. Schapiro. Ed. Forense/Ed. Método, 2015, p.
21.
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Apoiando-se em Marcos Augusto Perez*®, os autores sustentam, ainda, que a
auséncia, no contrato de concessdo, de atribuicdo especifica e expressa de determinado
risco ao concessionario automaticamente imputa a Administracdo contratante
responsabilidade pelos seus efeitos. Este elemento, consistente na “inimputabilidade do
evento as partes”?”, dada a auséncia de previsdo contratual especifica nesse sentido, do

. , 206
que se infere o seu carater “extracontratual”".

A conjugacéo das duas circunstancias indicadas acima induziria, de acordo com o
texto, a alocacdo do evento na alea extraordinaria do contrato, atribuivel a Administracéo

contratante.

Assim, a reunido desses dois elementos — risco “ndo seguravel” e auséncia de
previsdo expressa em contrato atribuindo-o ao concessionario privado —, tornaria o evento
enquadrado nessas circunstancias como de responsabilidade integral da Administracédo

contratante.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha reconhecem que o
evento considerado, satisfazendo as caracteristicas referidas anteriormente, classifica-se
como evento imprevisivel, ou previsivel, mas de consequéncias incalculaveis. Por esse
motivo, a sua ocorréncia, € 0s impactos ao concessionario dai derivados, preencheria a
hipotese do artigo 65, II, ‘d’ da lei de licitagdes, ensejando o reequilibrio contratual em

favor do concessionario.

Os autores nao se comprometem explicitamente com a aplicabilidade ou ndo do
referido dispositivo aos contratos de concessdo, assumindo como natural a sua invocagao
para tratar do tema do equilibrio econdmico-financeiro inclusive para esses contratos.
Adicionalmente, contudo, os autores invocam a garantia de intangibilidade dos direitos

patrimoniais do contratado privado por forca da previsao constitucional do artigo 37, XXI,

204 Marcos Augusto Perez. O Risco no contrato de concess&o. Belo Horizonte: Férum, 2006.

2% Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha. “O equilibrio econdémico-financeiro nos
contratos administrativos de concessdo rodoviaria e o caso dos riscos inseguraveis” in Direito Econémico
Atual, Diogo R. Coutinho, Jean-Paul Veiga da Rocha e Mario G. Schapiro. Ed. Forense/Ed. Método, 2015,
pp.: 36.

2% Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha. “O equilibrio economico-financeiro nos
contratos administrativos de concessdo rodoviéria e o caso dos riscos inseguraveis” in Direito Econdmico
Atual, Diogo R. Coutinho, Jean-Paul Veiga da Rocha e Mario G. Schapiro. Ed. Forense/Ed. Método, 2015,
pp.: 36.
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e da lei geral de concessOes, tema esse abordado nesta tese. Ao mesmo tempo, 0s autores
expressamente reconhecem que a teoria francesa, que inspirou o tratamento dado ao tema
dos contratos administrativos de seu equilibrio econdémico-financeiro no Brasil, conferia
tratamento distinto para a continuidade de contratos afetados por eventos dessa ordem.

Nesse sentido, afirmam:

“E entre nos, diferentemente do que predica a teoria da
imprevisdo originalmente cunhada no direito francés, a verificagéo
de evento imprevisivel ou previsivel de consequéncia incalculavel
implica no dever de o poder concedente neutralizar integralmente
0s prejuizos dai decorrentes, ndo havendo que se falar em mero
compartilhamento do poder publico contratante, como defendem
alguns autores franceses. E isso que se extrai do inciso XXI do
artigo 37 da Constituicdo Federal, associado a alinea d do inciso Il
do artigo 65 da lei n. 8.666/1993 e dos artigos 9° e 10 da lei n.
8.987/1995%,

Refutam-na, a teoria francesa, com amparo na legislagdo supramencionada,
invocando as licBes de Celso Anténio Bandeira de Mello, que, ao comentar o artigo 160, Il

da Constituicdo de 1967, afirmou:

“Demais disso, a teoria da imprevisdo ndo poderia ser
adotada no Brasil segundo 0os mesmos moldes do figurino francés,
porquanto na concepcdo gaulesa os casos em que se configure a
‘imprevisdo’ acarretam compensacao apenas parcial dos prejuizos
do concessionario, chocando-se, entdo, com o imperativo
constitucional brasileiro de restauracdo do equilibrio econdmico e
financeiro™?®.

No entanto, a0 menos a partir de leitura literal da norma referida — artigo 160, I1

da Constituicdo de 1967 —, ndo parece que se pudesse extrair o sentido atribuido pelo

207 Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha. “O equilibrio econdmico-financeiro nos

contratos administrativos de concessdo rodoviaria e o caso dos riscos inseguraveis” in Direito Econémico
Atual, Diogo R. Coutinho, Jean-Paul Veiga da Rocha e Mario G. Schapiro. Ed. Forense/Ed. Método, 2015,
pp.: 31-32.

208 Celso Antonio Bandeira de Mello. Prestacéo de servicos publicos e administragéo indireta. 22 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 1987, pp.: 44, apud Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha. “O
equilibrio econdmico-financeiro nos contratos administrativos de concesséo rodoviaria e 0 caso dos riscos
inseguraveis” in Direito Econémico Atual, Diogo R. Coutinho, Jean-Paul Veiga da Rocha e Mario G.
Schapiro. Ed. Forense/Ed. Método, 2015, pp.: 32.
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citado autor, e, por conseguinte, Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo

Cunha®®.

Vé-se que a norma se limitou a assegurar o equilibrio econémico-financeiro do

contrato, sem qualquer tratamento quanto a sua extensao.

Aparentemente, em relacdo a essa parte do argumento, parece ter havido um salto
argumentativo de dificil compreensdo, admitindo-se que a previsdo de garantia do
equilibrio econémico-financeiro atribuiria & Administracdo, com exclusividade, os efeitos
provenientes de riscos ndo seguraveis, sem que houvesse previsdo contratual especifica
nesse sentido, e sem que se considerasse a possivel inadequagdo da incidéncia do artigo 65
de lei de licitacBes para os contratos de concessdo. Em relacéo a este ultimo ponto, Egon
Bockmann Moreira® refuta a aplicacéo do referido dispositivo legal para os contratos de
concessdo — referindo-se sempre abstratamente, sem olhar para um caso hipotético

especifico, diferentemente, portanto, do fizeram os autores ora em comento.

Nesse contexto, e para 0 que interessa para o presente trabalho, € razoavel
entender que, no estudo em comento, 0s autores parecem sustentar que a garantia do
equilibrio econdmico-financeiro é exclusiva do parceiro privado, na medida em que
atribuem a Administracdo contratante a responsabilidade integral por evento imprevisivel,
ou previsivel, mas de consequéncias incalculaveis, como se o ordenamento juridico e o
contrato ndo comportassem, teoricamente, alternativa distinta, como propde a presente
tese.

Deve-se registrar que o texto analisado sugere reconhecer que a ‘“arquitetura
g q g q q

95211

econdmico-financeira de cada contrato poderia induzir a solucdo diversa, houvesse 0

29 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1967). Art. 160. A lei dispora sobre o regime das
empresas concessionarias de servigos publicos federais, estaduais e municipais, estabelecendo: [...] Il - tarifas
gue permitam a justa remuneracdo do capital, 0 melhoramento e a expansdo dos servigos e assegurem o
equilibrio econdmico e financeiro do contrato; [...]

19 Eoon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio
econdmico-financeiro”, in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna
de Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 85.

21 Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha. “O equilibrio economico-financeiro nos
contratos administrativos de concessdo rodoviria e o caso dos riscos inseguraveis” in Direito Econémico
Atual, Diogo R. Coutinho, Jean-Paul Veiga da Rocha e Mario G. Schapiro. Ed. Forense/Ed. Método, 2015,
pp.: 37.
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contrato em questdo conferido tratamento especifico para o tema ou, hipoteticamente, para
0 proprio evento relatado no texto.

Nesses termos, e sem prejuizo do quanto dito acima, pode-se assumir que a
concluséo de Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha deu-se mais em
razdo de o arranjo contratual ndo atribuir expressamente as partes contratantes os riscos
provenientes da ocorréncia do evento do que de uma solucdo legislativa a priori ou de uma

concepcao tedrica especifica para o tema do equilibrio econémico-financeiro.

De todo o modo, parece fazer mais sentido, a0 menos, que se considerasse uma
vertente que privilegiasse a comutatividade*? dos contratos administrativos, admitindo-se,
por exemplo, o cabimento de repactuacdo do contrato que permitisse as partes negociarem
a assuncdo, por cada qual, das consequéncias econémicas de evento com as caracteristicas

descritas anteriormente.

E dificil de acreditar que, em contrato privado, evento com as caracteristicas
narradas pelos autores pudesse resultar, unicamente, na extincdo do pacto por
impossibilidade de sua continuidade tal qual ajustado inicialmente ou em 6nus exclusivo a

uma das partes, no caso, a Administracao.

Ante 0 exposto, deve-se anotar que o artigo de Floriano de Azevedo Marques
Neto e Carlos Eduardo Cunha, acima referido, é relevante para esta tese, pois, além de ter
sido escrito por autores relevantes, com larga experiéncia pratica sobre o tema e ampla
producdo bibliogréfica sobre contratos administrativos, expde como a doutrina nacional
contemporanea associa a garantia do equilibrio econémico-financeiro ao particular, e ndo a

relacdo contratual.

Além disso, o artigo € um bom exemplo do entendimento atual predominante, de
que a Administragdo Publica deve atuar como uma ‘“‘seguradora universal” nos contratos
que celebra, independentemente de seu objeto, ou da natureza dos eventos que perturbem o
seu equilibrio econdmico-financeiro, a ndo ser que esses eventos estejam contemplados

expressamente como risco do contratado.

212 A\ expressdo é também usada por Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concesséo de Servigos
Publicos. Tese de doutorado apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a
orientacdo da Professora Odete Medauar, pp.: 112.
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Deve-se registrar que a presente tese ndo propGe a supressdo da protecdo aos
direitos patrimoniais do particular que contrata com a Administracdo, ou uma nova teoria
para o que se reconhece hoje como equilibrio econdmico-financeiro. N&o se trata, aqui, de

sugerir uma revolucdo teorica, mas de provocar uma releitura do mencionado instituto.

Para tanto, a tese se socorre das ideias originais por detrds da concepcéo do direito
ao equilibrio econémico-financeiro, de matriz francesa, como forma de aprimorar o
tratamento legislativo conferido ao tema no Brasil, de sorte a tornar verdadeiro enunciado
legislativo segundo o qual a concessao se da por “conta e risco” do concessionario — Sem
prejuizo de seus legitimos direitos, repise-se —, e permitir uma aplicacdo mais coerente do

direito ao equilibrio econdmico-financeiro.

2.4. As licoes de Egon Bockmann Moreira

Ao tratar do equilibrio econdmico-financeiro em contratos administrativo de
longo prazo, Egon Bockmann Moreira propde a inaplicabilidade do artigo 65 da lei de

licitaces aos contratos de concessdes de servicos publicos®:?.

O autor apoia essa afirmacdo em quatro argumentos. Antes de passar a eles, €
importante destacar que o autor compreende os contratos administrativos previstos na lei

de licitagdes conforme a sequir:

“[...] contratos bilaterais com reciprocidade de efeitos:
Administragdo e particular; contratante e contratado; credor e
devedor; retribuicdo e encargos. Sao sinalagmaticos e comutativos.
Além disso, sdo de curto prazo e de desembolso, pois sua receita
tem origem no orcamento publico. O edital precisa prever
exaustivamente o prego e as prestacfes — 0 que torna as partes aptas
a conhecer o0s correspondentes fatos imprevisiveis ou de
consequéncias incalculdveis (afinal, ‘imprevisto’ ¢ conceito
relacional: ele s6 existe em face do que pode ser ‘previsto’)”?*,

3 No mesmo sentido,é a doutrina de Fernando Vernalha Guimarées. Concess&o de servigo publico. S&o
Paulo: Saraiva, 2012, 12 ed., pp.: 255-260.

24 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio
econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Forum, 2016, pp.: 84.
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De volta aos argumentos usados por Egon Bockmann Moreira para afastar a
aplicabilidade do artigo 65 aos contratos de concesséo, tem-se 0 quanto segue.

O primeiro argumento deriva da literalidade da norma, pois o caput do referido
dispositivo legal refere-se aos “contratos regidos por esta Lei”. Ademais, o carater de
norma geral conferido a lei de licitagdes ndo a torna hierarquicamente superior as leis
especificas que regulam as concessGes de servigos publicos. Tanto a lei de licitagdes
quantos as leis de concessdes possuem abrangéncia nacional, e a estas se acrescenta 0
carater especial de seu regramento. Os argumentos seguintes decorrem da propria légica
econdmica aplicdvel aos contratos de concessdo e aos contratos regidos pela lei de

licitagdes.

Assim, o proximo argumento a afastar a incidéncia do artigo 65 da lei de
licitacbes aos contratos de concessdo consiste na origem das receitas percebidas pelo
particular num e noutro caso. Nos contratos regidos pela lei de licitagcdes, o particular
recebe sua remuneracdo diretamente da Administragdo contratante. Esta é proveniente de
recursos originalmente pertencentes aos cofres publicos e cuja gestdo se submete ao

regramento aplicavel ao orcamento publico.

Nos contratos de concessdo, o particular recebe obtém suas receitas a partir da
cobranca de tarifas dos usuarios e de outras fontes de receitas pertinentes a exploracdo do
bem e do servigo publico que constituem o objeto da concessdo. Nao ha, em regra, recursos
publicos envolvidos (exceto nas concessdes regidas pela lei de parcerias publico-privadas,
em que se admite a realizacdo de aportes pelo poder concedente e de contraprestacao
pecunidria, esta no caso especifico das concessdes patrocinadas). Além disso, nas
concessdes, comumente, o particular investe vultosos recursos no inicio da execucgdo
contratual, e continua investindo durante a sua execucdo, com expectativa de retorno
diluido ao longo do prazo do contrato. Desse modo, sua previsdo de remuneracdo leva em
conta os custos dos recursos por ele investidos (p. ex. juros e outras oportunidades de
investimentos), considerando-se todo o prazo de vigéncia do contrato, bem como as
receitas obtidas em virtude da exploracdo do bem e do servico concedidos. Nas palavras de

Egon Bockmann Moreira:

“Por isso que, para contratos como o0s de concessdo,
permissao e parceria publico-privada, € adequado falar-se em Taxa
Interna de Retorno (TIR); e Valor Presente Liquido (VPL) e em
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Custo Médio de Capital (CMPC). S&o projecGes que se valem de
técnicas financeiras e pretendem revelar ao investidor o valor do
seu dinheiro — e respectiva remuneragdo — para o tempo futuro.
Tais indices e valores instalam expectativas que necessitam de
seguranca juridica reforcada e estabilidade firme da base objetiva
do negocio (aquele conjunto de circunstancias objetivas sem as
quais o contrato nao teria sido celebrado; conscientes ou ndo as
partes)” 213,
Em suma, nos contratos de concessdo, “sdo muitos aportes, varias obras e
servicos, além das muitissimas tarifas cobradas por décadas — a gerar as respectivas
projecdes econdmico-financeiras que tentam trazer a valor presente as futuras receitas e

encargos”216.

O terceiro argumento apresentado pelo indigitado autor para sustentar a
inaplicabilidade do artigo 65 da lei de licitagBes aos contratos de concessdo é o de que
esses contratos ndo compreendem um valor estatico, fixo e inalteravel a balizar de modo
permanente seus parametros econémicos e financeiros. Nos contratos de concessdo, ha um
agrupamento de obrigacdes que se postergam no tempo e que dependem do desenrolar do
contrato para efetivamente se realizarem. Isso significa, por exemplo, que o contrato pode
prever que o particular deve executar determinada obra ap6s dez anos da assinatura do
contrato, ou que deve ampliar os servicos prestados apoOs alcancar certo numero de

usuarios.

Aplicando-se os conceitos financeiros anteriormente mencionados, é possivel
trazer para valor presente os custos estimados dessa obra. Mas € certo que o0s respectivos
valores envolvidos nessas obrigacGes de longo prazo estdo sujeitos a variantes diversas, 0
que significa que, ao trazé-los para valor presente, tem-se apenas um valor referencial, que
muito provavelmente ndo correspondera a realidade de desembolso no momento em que a

obrigacdo se aperfeicoar.

1> Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio
econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 84.

2% Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio
econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 84.
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Nesses contratos, ha ainda uma pluralidade de fontes de receitas, o que inclui a
cobranca de tarifas com valores distintos entre si, por exemplo, para beneficiar categorias
especificas de usuarios. Some-se a isso a variabilidade do montante de receitas obtido a
cada periodo da execucdo contratual, conforme oscilem a demanda e as necessidades dos
usuarios. Essas circunstancias também contribuem para que os valores envolvidos num
contrato de concessdo correspondam, muitas vezes, a projecoes futuras, que nada sdo senédo
expectativas susceptiveis de realizarem-se ou ndo, a depender de um amontoado de fatores
intra e extracontratuais. Por isso, o autor afirma que “as concessoes, permissoes € parcerias

pUblico-privadas ocupam-se muito mais com o futuro™?"’,

O quarto argumento para afastar a aplicabilidade do artigo 65 da lei de licitagdes
aos contratos de concessao esta diretamente associado a inadequacao, para os contratos de
concessao, do que se convencionou entender como formula de reequilibrio contratual para
0s contratos regidos pela lei de licitagdes. Egon Bockmann Moreira explica que, nestes

[ e~ 9921
contratos, “a balanga procura preservar o equilibrio entre encargos e retribui¢ao” 8

ou, em
outras palavras, “entre as despesas da Administragdo e as receitas do contratado”. Mas nos
contratos de concessdo, pelas caracteristicas anteriormente apresentadas, esta-se “defronte
de amplo conjunto de atos, fatos e sujeitos que, projetados para um longo periodo, deram
nascimento ao contrato administrativo de longo prazo”**°. Por essas razdes, o tratamento
normativo pertinente ao equilibrio econdmico-financeiro é diferente na lei de licitacbes e

na lei de concessoes.

A lei de licitagOes refere-se a manuteng@o da “relagdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicio da administragdo*?°. Nesses
precisos termos, é bastante ilustrativa a imagem da balanca, referida por Egon Bockmann

Moreira. Diversamente, ao tratar do equilibrio econémico-financeiro, a lei de concessdes

17 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a légica de seu equilibrio

econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 84.

%8 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio
econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 86.

29 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio
econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 86.

220 | ej de licitagBes. Art. 65, 1, d.
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refere-se ao atendimento “das condi¢des do contrato”*. Nas palavras do autor, “a
avaliacdo das ‘condi¢des do contrato’ nada tem a ver com o ‘valor atualizado do contrato’
— nem com a Lei 8.666/93 —, mas sim com a sua base objetiva (0 conjunto de
circunstancias faticas que, consciente ou inconscientemente, foram levadas em

»222 Em sintese, é inerente aos contratos de concessdo um

consideracdo no contrato)
conjunto de complexidades, de diferentes fontes e origens, o que ndo se verifica nos

contratos regidos pela lei de licitacdes.

Egon Bockmann Moreira conclui afirmando que “[...] o importante estd em que
tomemos consciéncia de que o equilibrio econémico-financeiro nos contratos publicos de
longo prazo tem racionalidade absolutamente distinta daquela dos contratos de desembolso

223
com prazo certo”"".

2.5. A opinido de Marcos Augusto Perez

Outro importante autor que tratou do tema do equilibrio econémico-financeiro nos
contratos de concessdo foi Marcos Augusto Perez, em tese de doutoramento defendida

nesta Faculdade?®®*,

Ao tratar dos riscos do contrato de concessdo, o autor afirma que a doutrina
tradicional sempre os tratou de acordo com duas categorias: 0s riscos ordinarios e 0s
extraordindrios. Os primeiros diriam respeito aos riscos inerentes as atividades
empresariais desempenhadas pelo concessionario®®. Ja os segundos, por sua vez, fariam
referéncia aos riscos imprevisiveis e causados por eventos externos ao contrato, divididos

em alea econdmica e alea administrativa.

221 ei de concessdes. Art. 10.
222 | ej de concessdes. Art. 10.

2 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a légica de seu equilibrio
econdmico-financeiro” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna de
Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 88.

224 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar.

225 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 115.
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A élea econdmica “corresponderia a chamada teoria da imprevisao”, de modo a
resguardar o contratado dos eventos externos ao contrato que possam alterar sua equagéo

226

financeira®”. A alea administrativa diria respeito as alterac6es unilaterais promovidas pela

Administracdo no contrato, bem como ao fato do principe®’.

Ponto importante da tese de Marcos Augusto Perez diz respeito a insuficiéncia do
tratamento tradicional da doutrina a respeito dos riscos nos contratos de concessdo, uma
vez que a realidade desses contratos se apresenta mais complexa do que essas teorias
amplas sdo capazes de esclarecer. A observacdo € lastreada no entendimento de que os
contratos de concesséo guardam relevante elemento comutativo®®, o que é incompativel
com o termo empregado no texto legal — “por conta e risco do concessionario”. Aponta
também o autor para a inconsisténcia econdmica entre a atribuicdo ao concessionario de

todo e qualquer custo que derive da operacdo e o principio da modicidade tarifaria®*°.

Para Marcos Augusto Perez, a protecdo a estabilidade financeira do
concessionario ndo deve ser vista como protecdo indevida, mas sim como uma garantia

extensivel a preservacdo do servico publico concedido. Nas palavras do autor:

“[...] o insucesso de um empreendimento concessoério, em que
possa causar a desgraca econdmica de uma empresa particular,
associara a esta, sem duvida, um rol bem maior de sacrificios a
populacdo, a quem relembre-se, dever-se-ia possibilitar a fruicdo

226 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servicos Plblicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orienta¢do da Professora Odete
Medauar, pp.: 116.

227 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 118.

228 Nas palavras de Marcos Augusto Perez: “Observa-se, nesse sentido, que, a0 mesmo tempo em que se
define a concessdo como contrato cuja execucdo se da por conta e risco do concessiondrio, caracteriza-se
geralmente a concessdo (e esse posicionamento também é majoritario e assente entre nés ha muito tempo)
como contrato comutativo, isto € como contrato em que hd uma justa equivaléncia das prestacdes de cada
uma das partes, o que, por si s0, ¢ um elemento atenuador do risco do concessionario”. Marcos Augusto
Perez. O Risco no Contrato de Concessao de Servigos Publicos. Tese de doutorado apresentada na Faculdade
de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacéo da Professora Odete Medauar, pp.: 111.

2 Nas palavras de Marcos Augusto Perez: “E que desfaz de qualquer bom senso imaginar que ha
possibilidade de reforcar-se a carga de riscos do concessionario ou transferi-los todos a ele, como aparenta
sustentar a doutrina tradicional do risco na concessdo, e simultaneamente reduzir a tarifa, isto é, a
contraprestacdo pelos servigos prestados, a valores modicos”. Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato
de Concessdo de Servicos Publicos. Tese de doutorado apresentada na Faculdade de Direito da USP,
defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete Medauar, pp.: 112.
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dos respectivos servigos publicos, quase sempre essenciais ao seu
bem-estar”?*,

Retoma o autor a divisdo entre a alea ordinaria, atribuida ao concessionario, e a
alea extraordinéria, atribuida & Administracdo. Quanto a esta Ultima, o autor, tal qual
Marcal Justen Filho, a separa em alea econbmica e alea administrativa, e ressalta a
relevancia destas em cenarios notadamente complexos, tipicos de paises em

231

desenvolvimento,”~ e imprevisiveis ao ambiente de neg6cios em razdo de eventos de

carater superveniente, como abruptas varia¢des cambiais ou de crises outras.

Aponta o autor, a subsidiar-se na doutrina tradicional, que as protecfes dadas aos
concessionarios em razdo das aleas extraordinarias importam necessariamente em
ponderacdo importante a leitura da expressdo positivada de “conta e risco” do

concessionario®®2.

Porém, ndo é hipotese, para Marcos Augusto Perez, de aceitar unicamente esta
distincdo como método de equilibrio financeiro para as concessdes, pois apresenta-se
“diafana, imprecisa e, até mesmo, contraditoria com as necessidades da praxis juridica”ZSS.
Por complexos e longevos, os contratos de concesséo sofrem alteragdes das mais diferentes
formas e intensidades. Ainda, afirma o autor que a presuncdo de que havera indenizacéo
por parte da Administracdo em peclnia para a manutencdo do equilibrio-econémico

financeiro do contrato ignora a realidade de constante contencéo de despesas®*, bem como

%0 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 114.

1 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 116.
22 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos PUblicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 120.

2% Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 120-121.

24 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 124.
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a opcao por elevacdo tarifaria esbarra, por muitas vezes, em enérgicas reacdes da

sociedade®®.

A teoria exposta por Marcos Augusto Perez revela que, em certos casos, nao é
evidente se o determinado risco pode ser imputado como ordinario ou extraordinario. Essa
inexatiddo torna nebulosa a obrigacdo, a0 menos tomada a priori, da Administracdo
indenizar o particular, ou de garantir as perdas sofridas por ele. Afinal, eventuais prejuizos
suportados pelo particular ndo sdo, por si sO, objeto de garantia pelo poder publico

concedente. Nas palavras de Marcos Augusto Perez:

“Ora, ¢ absolutamente consentdneo com os objetivos da
concessdo que 0 concessionario se aproprie das eficiéncias por ele
geradas e arque com o prejuizo advindo de suas ineficiéncias. Por
outro lado, os resultados econémicos que ndo se relacionam
estritamente a conduta do concessionario, mas que decorram, como
no exemplo [de queda no nimero de usuérios], das projecdes
canhestras feitas pela administracdo publica, ndo podem gerar
maior ou menor enriquecimento deste concessionario ou da prépria
administracao contratante*%,

A distin¢cdo acima pde em xeque 0 “bordao ‘por sua conta e risco”, adequando-0 a
realidade pratica de divisdo dos riscos entre concessionaria e concedente®®’. Novamente,
como ja se expBs nesta tese, a partir de outros doutrinadores, a questdo de se prevenir a
inviabilidade econdmico-financeira da concessiondria ndo é um zelo excessivo para
beneficiar o particular, mas sim garantia de continuidade da prestacdo de servicos publicos,

que, se ndo for adequada, trara perdas importantes aos usuarios e a Administracao.

2% Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 125.

2% Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servicos Plblicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orienta¢do da Professora Odete
Medauar, pp.: 126.

237 Nas palavras de Marcos Augusto Perez: “O que defendemos, nesse sentido, é que ‘por sua conta e risco’
ndo importa em transferéncia ao concessionario de todos os riscos inertes ao empreendimento. Imposta, sim,
transferéncia ao concessionario dos riscos que o contrato indicar. Melhor dizendo, sdo por conta e risco do
concessionario aqueles riscos que o contrato, expressa ou implicitamente, lhe transferir”. Marcos Augusto
Perez. O Risco no Contrato de Concesséo de Servigos Publicos. Tese de doutorado apresentada na Faculdade
de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientagdo da Professora Odete Medauar, pp.: 142.
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Este Gltimo cenario decorre da obrigacdo da Administragdo em assumir 0 Servico,
caso falhe a concessdo. Portanto, mesmo que quase todos o0s riscos fossem contratualmente
transmitidos ao particular, a responsabilidade ainda poderia, em tese, recair sobre a
Administracdo, em razdo de seu dever de prestacdo do servico publico de sua

titularidade®®.

Marcos Augusto Perez pondera que a divisdo entre aleas ordinérias e
extraordinarias ndo € bem explicada pela doutrina que as separa, mas aponta que a

“tendéncia atual é de superacdo desses problemas™**°. Assevera que o devido cumprimento

240 241

dos principios constitucionais, especialmente o da economicidade“™ e o da moralidade,
depende de adequado modelo para garantia do equilibrio econdémico-financeiro®*. Para
tanto, compreende o “planejamento, bem como a ‘identificacdo dos riscos”, cOmo

fundamental aos mandamentos constitucionais.

%8 Nas palavras de Marcos Augusto Perez: “Mesmo que pensassemos num empreendimento concedido em
gue a grande maioria dos riscos fosse transferida para o concessionario (imaginemos que o concessionario se
dispusesse inclusive em assumir a alea extraordinaria da concessdo), restaria para a administragéo o risco de
responder em Ultima instancia pelo servi¢o publico, caso o concessionério faltasse com suas obrigacdes; de
responder supletivamente em relacdo a terceiros prejudicados; de responder solidariamente a concessionéaria
nos casos indicados por lei, notadamente os de responsabilidade ambiental. Nem neste caso limite, ao qual na
realidade nunca assistimos (frise-se, de transferéncia ao concessionério da maioria dos riscos, inclusive os
inertes a alea extraordindria), o concedente ndo transferiria ao concessionario todos os riscos da concessdo”.
Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servicos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientagdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 142.

%9 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 144.

240 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orienta¢do da Professora Odete
Medauar, pp.: 146.

1 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 147.

242 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servicos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 148.
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O proprio autor ressalta que apenas planejamento “ndo tem o conddo de eliminar
0s riscos de uma concessio”, mas sim de “prevé-los e equacionar”®*®. Tal esforco
burocratico ou contratual se mostra importante pois da previsibilidade aos acordos e,
portanto, atrai investimentos a um setor que, dentro da historia do Brasil, pode ser visto
como de algum risco. Trata-se de proposta fundamentada sobre valoragdo positiva dada a
estabilidade dentro dos contratos de concessdo.?* Confira-se, a seguir, as palavras do

autor:

“Quao maiores forem as especificacdes contratuais sobre os
riscos do empreendimento e a solucdo dos problemas aos mesmos
inerentes, menores serdo 0s riscos efetivos da contratacdo,
tendendo-se a maior estabilidade da concessao e, obviamente, a
menores custos de transferéncia”?*.

Tal detalhamento minucioso é visto como a melhor medida para garantir o aspecto
comutativo dos referidos contratos, uma vez que a dubiedade contida na mera enunciacao
dos termos ““alea ordinaria” e “alea extraordinaria” nada fazem para disciplinar a amplitude
da cobertura dada pela Administracdo concedente, o0 que, em determinados casos, levara a

cobertura exagerada, ai sim em detrimento do erério.

O autor esclarece a compreensdo acima ao tratar de setores fortemente regulados,
como de energia elétrica, no qual, o reconhecimento irrestrito do dever de a Administracédo
indenizar, por alea administrativa, em razdo da edicdo de regulamentos gerais, pode, na
prética, inviabilizar o poder de regulacdo do Estado. Tal posi¢cdo de algum modo dialoga
com a doutrina de Caio Tacito, quando este Ultimo narra 0 exemplo norte-americano, que

ndo é objeto desta tese.

23 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Plblicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orienta¢do da Professora Odete
Medauar, pp.: 151.

244 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 153-154.

25 Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado

apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete
Medauar, pp.: 155.
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A continuar o raciocinio, Marcos Augusto Perez cataloga, ndo exaustivamente, 0s
diferentes riscos que, em tese, devem ser objeto de reparticdao entre as partes. Sdo eles: (i)
0s riscos econdmico-financeiros (p. ex. quando ha demora na obtencdo de financiamento,
ou quando a existéncia de servi¢o alternativo prejudica a equacdo econémico-financeira
inicial); (ii) os riscos técnicos (p. ex. em decorréncia de vicios nos projetos que
antecederam a contratacdo, ou o surgimento de novas tecnologias, antes inexistentes, e que
de algum modo impactam a execu¢do do contrato tal qual inicialmente firmado) (iii) os
riscos juridicos (p. ex. aqueles abrangidos na teoria do fato do principe); e (iv) 0s riscos
politicos (p. ex. quando, em virtude da troca de governo, h4 iniciativas para alterar politicas

pUblica pré-concebidas, com reflexos diretos ou indiretos no contrato de concessdo)®°.

3. Conclusoes do capitulo

A andlise da doutrina nacional sobre o equilibrio econémico-financeiro do

contrato administrativo permite algumas consideragdes importantes para esta tese.

Em primeiro plano, resta clara a influéncia da jurisprudéncia e da doutrina
francesas na elaboracdo em terras brasileiras do conceito de equilibrio econémico-
financeiro do contrato administrativo, o que tem levado os doutrinadores brasileiros a se

referirem constante as solucdes francesas anteriormente aplicadas a tal instituto®*’.

A doutrina majoritdria mais contemporénea tem aplicado ao reequilibrio
econémico-financeiro das concessbes parte do regime juridico dos contratos
administrativos regidos pela lei de licitacdes, especialmente ao tratar das hipoteses de
desequilibrio contratual decorrente da teoria da imprevisdo, aplicando ao contrato de
concessdo o artigo 65, inciso 11, alinea d**3. Assim, esta doutrina acabou por se distanciar

2% Marcos Augusto Perez. O Risco no Contrato de Concessdo de Servigos Publicos. Tese de doutorado
apresentada na Faculdade de Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orienta¢do da Professora Odete
Medauar, pp.: 167.

7 Além do texto de Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Eduardo Cunha, ja citado neste trabalho,
Margal Justen Filho também estabelece comparacbes entre o equilibrio econémico-financeiros das
concessdes de servigos publicos, analisando o tema em Franca e no Brasil, em sua obra Teoria geral das
concessOes de servico publico. 1% ed., Sdo Paulo: Dialética, 2003, pp.: 382 € ss.

28 Além dos autores j& mencionados nesta tese, que defendem a aplicabilidade de tal dispositivo aos
contratos de concessdo, esta posicdo é sustentada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, nos seguintes termos:
“A Lei n° 8.987 prevé a revisdo das clausulas financeiras, para restabelecimento do equilibrio econémico,
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dos fundamentos do instituto, que foram construidos no direito francés e adotados no

Brasil a partir de meados do século XX.

Nesse passo, parece necessario colocar novas luzes sobre o tema em analise, com
a finalidade de construir uma interpretacdo do instituto que, sendo fiel a sua finalidade, de
permitir a manutencdo da execucdo contratual de servigo publico, e dos poderes que a
Administracdo contratante deve dispor sobre ele, sem que isso importe em prejuizo ou em
inseguranca juridica ao particular contratado, ndo torne a Administracdo garantidora

universal de todos os eventos imprevisiveis que possam afetar a execugdo contratual.

apenas nos casos de aumento de impostos (fato do principe) e de alteracdo unilateral do contrato (art. 9°, §§3°
e 4°). Mas ¢ evidente que, em outras circunstancias ai ndo previstas, que caracterizem °‘fato da
Administragdo’, ‘fato do principe’ ou 4lea econdmica imprevisivel e ndo imputdvel a vontade das partes,
aplicar-se-d0 subsidiariamente as normas constantes do art. 65 da Lei n® 8.666, em especial o inciso I, d, e
885° e 6°. E, ainda que ndo houvesse essa previsao legal, aplicar-se-iam aquelas teorias, com a consequente
revisdo das clausulas financeiras do contrato, por for¢a dos ja referidos principios da equidade, razoabilidade,
continuidade do servico publico, indisponibilidade do interesse publico. Trata-se de teorias que autorizam a
revisdo das clausulas financeiras, independentemente de qualquer previsdo contratual, ao contrario do que
ocorre com a hipotese de reajuste, acima mencionada.” (Parcerias na Administracdo Publica. 10?2 ed., Sdo
Paulo: Atlas, 2015, pp.: 108-109). Na mesma linha, sdo os entendimentos de Margal Justen Filho. Teoria
geral das concessOes de servigo publico. 1% ed., Sdo Paulo: Dialética, 2003, pp.: 400, e de Rafael Wallbach
Schwind. Remuneragdo do concessionario: concessfes comuns e parcerias publico-privadas. 12 ed., Belo
Horizonte: Férum, 2010, pp.: 129.
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CAPITULO 4 - PROPOSTA DE RELEITURA DO EQUILIBRIO
ECONOMICO FINANCEITO NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Feita a andlise da doutrina nacional a respeito do equilibrio econdmico-financeiro
nos contratos administrativos, passa-se a construcao da visdo teorica defendida nesta tese a

respeito do instituto.

Nesse passo, este capitulo toma como base para a andlise a logica dos dois tipos
contratuais aqui estudados, uma vez que € a partir dela que se funda a interpretacdo a
sequir defendida, que leva a divergir parcialmente dos posicionamentos dos doutrinadores

mais contemporaneos mencionados no capitulo anterior.

Um dos pontos que se defende nesta tese € que se deve reconhecer a
inaplicabilidade da légica do equilibrio econémico-financeiro como um conceito estanque
e univoco para todo e qualquer contrato administrativo, reconhecendo-se, por conseguinte,
autorizacdo para que as partes possam convencionar, estabelecidos certos parametros,
como proceder em caso de eventos de desequilibrio — evidentemente, em caso de alteracédo
unilateral do contrato, preserva-se o dever inequivoco de a Administracdo indenizar

integralmente o particular afetado.

1. As diferentes légicas dos contratos regidos pela lei de licitacGes e pela lei de

concessao

A legislacdo nacional estipulou regimes diferentes, com relagdo a manutencédo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo, de acordo com o tipo
contratual celebrado entre as partes. Nesse passo, analisaremos, de um lado, os contratos
administrativos de obras, servicos e compras, regidos pela Lei Geral de Licitacbes e
Contratos, a Lei 8.666/93, e, de outro, os contratos envolvendo concessao de servigos
publicos, predominantemente regulados pela Lei Geral de Concessdes, a Lei 8.987/95, mas
também pela Lei de Parcerias Publico-Privadas, a Lei 11.079/2004, e pela legislacéo

setorial.
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Os contratos de obras, servicos e compras, com prazos de vigéncia geralmente
inferiores aos contratos de concessdo, tém seus custos estimados desde a licitagéo, pela
prépria Administracdo, conforme o projeto basico, cujo conteudo oferece as caracteristicas
gerais do objeto, e o orgcamento prévio, feito através de cotacdo de precos, para cada item

previsto no objeto licitado, junto aos agentes de mercado potencialmente aptos.

Os particulares interessados em assumir esses contratos elaboram suas propostas
tomando por base essas informacges, e ainda que facam seus proprios estudos, sdo 0s
quantitativos apresentados pela Administracdo que balizam a disputa entre os interessados

na licitacdo e no contrato.

Por esses motivos, ndo soaria desarrazoado afirmar que, nos contratos firmados
sob a égide da Lei 8.666/93, a proposta do contratado, formulada nos termos do edital e de
seus anexos, € o parametro principal das clausulas econdémicas, justamente aquelas sobre
as quais recai a protecdo ao equilibrio econémico-financeiro. Os elementos estranhos a
proposta, nos contratos regidos pela Lei 8.666/93, correspondem as ditas clausulas

regulamentares.

Ao comentar sobre a l6gica econémica dos contratos administrativos regidos pela

Lei 8.666/93, Egon Bockmann Moreira afirma:

“[...]1 O edital precisa prever exaustivamente o0 preco e as
prestacbes — 0 que torna as partes aptas a conhecer 0s
correspondentes  fatos imprevisiveis ou de consequéncias
incalculaveis (afinal, ‘imprevisto’ € conceito relacional: ele so
existe em face do que pode ser ‘previsto’). Nestes contratos, sO se
pode pensar em juros par ao caso de inadimplemento da
Administracdo: caso ela cumpra em dia suas prestacfes, o capital
ndo sera acrescido da respectiva remuneracdo. O lucro do
empreendedor advird da tarefa executada e de sua performance
empresarial do lado de dentro do contrato administrativo. E devido
a tais peculiaridades — juridicas e econdmicas, frise-se — que nestes
contratos existe uma s6 equacdo entre duas realidades estaticas:
receitas (de um lado) e despesas (do outro), a gerar consisténcia a
figura da balanca”?*°.

9 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio
econdmico-financeiro”, in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna
de Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 82.
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Nesses contratos, em tese, € a Administracdo quem estabelece os pardmetros
gerais e mais significativos para a execucdo do objeto e, por isso, acaba por assumir 0s
principais riscos da futura execucao contratual. Além disso, é ela, Administracdo, quem
remunera integralmente o particular, conforme a execucdo do objeto, dentro de uma
relacdo comutativa: as prestacdes do particular, segue-se o pagamento realizado pela
Administracéo, de acordo com os pregos fixados contratualmente.

Aparentemente, tem-se entdo a seguinte situagdo: a0 mesmo tempo, a
Administracdo é a responsavel pela proposta, haja vista ter sido a Administracdo quem
fixou as balizas que orientaram o particular ao formula-la no momento da licitacéo, e a
partir da qual se firmou o pacto, e € também a Administracdo a garantidora da manutencédo
inicial das condi¢bes econdmicas do contrato em face do exercicio de seus poderes de
autoridade incorporados ao contrato, porque necessarios a tutela do interesse publico nos

termos considerados anteriormente.

Nos contratos de concessfes de servigcos publicos, cujo prazo maximo ndo é
definido pela Lei Geral de Concessdes — e normalmente costuma ser superior a 20 anos —,
também é a Administracdo quem fornece as balizas do negdcio, na prépria licitacdo, mas

sem o mesmo nivel de detalhamento que o faz nos contratos de obras e servigos®*°.,

Nos editais de licitacdo que precedem a assinatura desses contratos regidos pelas
leis de concessdes, 0 objetivo maior € definir as caracteristicas do servi¢o cuja gestdo se
pretende transferir ao concessionario e suas condi¢des atuais, as atividades principais a
serem prestadas pelo particular contratado e seus niveis de qualidade, as obras a serem
eventualmente executadas, com elementos que permitam sua caracterizacao, e as fontes de

receitas admitidas para garantir a remuneracdo do concessionario.

0 Themistocles Branddo Cavalcanti ja reconhecia a necessidade de prazos mais longos para os contratos de
concessao, permitindo que o particular recuperasse seus investimentos e seu esperado retorno financeiro
durante a exploracdo do servi¢o, ao mesmo tempo em que alertava para a possibilidade de multiplos regimes
de contratos administrativos, conforme a natureza do objeto envolvido. Vale conferir: “Assim, o regime dos
contratos varia de acordo com a sua natureza. Nao seria possivel, efetivamente, reduzir a um ano contratos de
grandes obras publicas ou mesmo aqueles em que se pressup@e a inversao de grandes capitais; por isso que se
pressupfe a inversdo de grandes capitais; por isso mesmo, deve-se conceder aos contratantes um prazo
razoavel pela sua amortizacio. E o que acontece notadamente com as concessdes de servigos publicos, cujo
prazo € sempre dilatado. Tivemos concessdes por 90 anos, 0 que constituia uma verdadeira atragdo para o0s
capitais estrangeiros em nosso pais. Sem prazo, porque o critério é a medida do trabalho, a quantidade do
servigo a ser prestado, é a admiss@o do tarefeiro ou do pessoal de obras”. Themistocles Branddo Cavalcanti
Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 82 ed., 1967, p. 69.
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Ao invés de se preocupar com a definicdo plena do objeto, seus custos e
caracteristicas especificas, o edital e o subsequente contrato buscam assegurar pardmetros
suficientemente claros para a prestacdao dos servicos concedidos, conferindo certa margem
de liberdade ao concessionario quanto a sua execuc¢do. Neste ponto, a distin¢do relevante
entre contratos de concessodes e 0s contratos de obras, servigos ou compras ndo parece estar
sO nas normas, mas no que quer a Administracdo ao delegar determinado bem ou servigo a
gestdo privada, por intermédio de um contrato de concessdo, e ao contratar a execucgdo de

uma obra, a prestacdo de um servico ou realizar uma compra de mercadorias.

Para o Poder Publico, a concessdo representa a oportunidade de delegar ao
particular a execugdo de um servico de titularidade estatal, aproveitando de sua expertise e,
principalmente, de sua capacidade de investimento. Trata-se de tipo contratual destinado a
financiar a construcdo, ampliacdo ou gestdo de infraestrutura publica, sendo o capital
investido remunerado pelas tarifas pagas pelos usuarios, o que impacta 0 modo como a
proposta do particular deve ser elaborada. A tradicional planilha de pregos da Lei 8.666/93

é substituida pelo plano de negdcios®*.

Francisco Campos identificava como objetivo da Administracdo ao promover uma
concessao “o de assegurar, mediante colaboragdo particular, técnica e financeira, o
funcionamento de um servico, cuja prestacdo Ihe incumbe [ao Poder Publico] fornecer, por
se tratar de um servigo atribuido exclusivamente ou privilegiadamente a sua competéncia
[do Poder Publico]”. Assim, concluia que “[o] Poder Publico, ao oferecer a concessao,
procura conseguir uma unica finalidade, que é a transferéncia da gestdo do servico e dos

o . . . . 252
seus encargos financeiros a capacidade técnica e financeira do particular” %2,

N&o se deve olvidar, ademais, que as concessdes sdo comumente precedidas do

pagamento de montantes vultosos pelos particulares ao Poder Concedente, através dos

1 Esta complexidade é demonstrada pela existéncia, nos contratos de concessdo e de parcerias publico-
privadas, de mecanismos de financiamento da implantacdo do empreendimento, bem como de meios a
proteger os financiadores dos riscos do negécio. Nesse passo, José Virgilio Lopes Enei afirma que “pode-se
dizer na verdade que a PPP nada mais é do que a aplicagcdo das técnicas e filosofia do financiamento de
projetos a interagdo do setor publico com o setor privado no ambito de projetos de infraestrutura”. José
Virgilio Lopes Enei Project finance: financiamento com foco em empreendimentos: (parecerias publico-
privadas, leveraged buy-outs e outras figuras afins). Sdo Paulo: Saraiva, 12 ed., 2007, p. 412.

%2 Erancisco Campos. Direito Administrativo, Vol. I. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1% ed., 1958, pp.:
74-75.
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valores de outorga, 0 que pode representar um incentivo adicional a esse tipo de vinculo,

especialmente em situagdo de pendria fiscal, que é recorrente na experiéncia brasileira.

Em quaisquer dos casos, seja em contratos de concessdo ou em contratos de obras,
servigos ou compras, 0 que determina a adesdo do particular ao contrato firmado com a

. <~ ~ A . 1 59253
Administragdo ¢ “a remuneracdo ou a vantagem econdmica prometida”

por ela. Esse
aspecto constitui, precisamente, a esfera de preservacdo dos direitos patrimoniais do
particular, na qual a Administracdo contratante encontra limites para o exercicio de seus
poderes especiais.

Nos contratos de concessdo, a remuneragdo do particular se da principalmente

254

através de tarifas™", cobradas pelo particular concessionério diretamente dos usuérios dos

servigcos que compdem o objeto da concessao. Dessa forma, parte dos riscos do negocio é

transferida ao particular®™

, Sem que se isente plenamente a Administracdo da atividade
delegada, justamente porque mantém a sua titularidade e seu dever de prestacdo sobre o
servico publico, dai falar-se também no direito ao equilibrio econémico-financeiro do

particular nesses contratos.

Nos contratos de obras, servigcos ou compras 0 que se tem é algo totalmente
diverso. A Administracdo vale-se do particular unicamente para o fim de instrumentaliza-la
ao atendimento de uma necessidade publica, que pode, inclusive, ter carater
eminentemente instrumental, para o préprio funcionamento das atividades regulares de
qualquer administracdo. Em tese, a consecucdo do objeto, nesses contratos, ndo depende de

recursos privados e tampouco de sua expertise.

253 Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. 1. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 12 ed., 1958, pp.:
68.

24 Além das tarifas, o concessionério pode auferir receitas através da exploracéo de receitas acessorias, e, no
caso das parcerias publico-privadas, receber contraprestacdes e aportes de recursos por parte do Poder
Publico.

2 Vitor Rhein Schirato alerta: “O que se tem no Brasil é um mantra repetido a exaustio pela Administragdo
Pulblica e pelos drgdos de controle, segundo o qual os riscos devem ser integralmente alocados ao privado.
N&o h& uma politica setorial de alocagdo de riscos e fixagcdo de mecanismos de mitigacdo. H&4 uma construcdo
casuistica de contratos de concesséo, e o resultado é sempre 0 mesmo: diversos processos administrativos de
revisdo do equilibrio econdmico-financeiro do instrumento convocatorio, para que se permita a viabilidade da
concessao” Vitor Rhein Schirato “Concessdes de servigos publicos e investimentos em infraestrutura no
Brasil: espetaculo ou realidade?” in Contratos publicos e direito administrativo, Carlos Ari Sundfeld e
Guilherme Jardim Jurksaitis (org.). Sdo Paulo: Malheiros, 2015, pp.: 142-169.
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E a Administracdo, afinal, quem estabelece o delineamento do objeto e de seu
atendimento, no que se denomina projeto basico ou termo de referéncia, remunerando o
particular ap6s o cumprimento de cada obrigagdo ou conjunto de obrigacfes. Resta ao

particular unicamente cumprir essas definicGes e entregar o que Ihe é demandado.

Apesar da distingdo, em ambos 0s géneros contratuais — de obras, servi¢cos ou
compras, e de concessdes —, as condigdes apresentadas na proposta do particular vencedor
da licitacdo, que geralmente é aquele que ofereceu o menor preco, passam a integrar o
contrato. Assim, é a proposta do contratado que estabelece a estrutura econdmica e
financeira a ser observada no futuro contrato, sobre a qual recaem 0s reajustes e por meio

da qual se verifica o equilibrio econémico-financeiro durante a vigéncia do pacto.

N&o obstante, 0 sentido de “proposta” assume significado diverso conforme se
trate de um contrato de obras, servicos ou compras, ou de um contrato de concessdo. Nos
primeiros casos, pode-se dizer que a proposta se traduz numa planilha de precos do
contratado privado, contemplando os custos unitarios e globais dos insumos e da méo de

obra envolvidos, considerando-se também os respectivos tributos e encargos sociais.

No caso das concessdes, a proposta é algo mais complexo: além dos custos
estimados das obras envolvidas, a proposta contém uma previsdo de receitas durante a
concessdo, cujos valores, obtidos através da cobranca de tarifas, remuneram o0s
investimentos, 0s custos, e o lucro do concessionario, um fluxo de caixa para todo o prazo
do contrato, uma estimativa da demanda a cada intervalo de tempo durante a execucdo do
contrato, a indicacdo dos imdveis a serem desapropriados, etc.?*®. Ao discorrer sobre o
sistema tarifario nas concessdes de servicos publicos, Francisco Campos ja alertava para
sua complexidade e tecnicidade. Vale conferir:

%6 A esse respeito Carlos Ari Sundfeld esclarece: “Em decorréncia do longo prazo dos contratos, é natural
que a Administragdo, ao promover a licitacdo, imponha a futura contratada, para além de uma série de
prestacdes perfeitamente delineadas, certas obrigacfes de natureza condicionada, isto €, cujo cumprimento
somente se torne exigivel quando da concretizacdo de projecdes de demanda do servigo. O objetivo do Poder
Plblico, ao estampar, j4 no edital, previsdes dessa categoria, é fazer com que os particulares possam
contabilizar, em seus planos de negdcios, os investimentos a elas correspondentes, de modo que suas
propostas contemplem fluxogramas de dispéndio dos recursos com os quais se fard frente a tais desafios,
dotando a execucdo do contrato de concessdo do maior grau de previsibilidade possivel” (“Risco de trafego e
equilibrio econdmico-financeiro da concessdo de rodovia”, publicado no livro Pareceres, Vol. 1l. Sdo Paulo:
Thomson Reuters — Revista dos Tribunais, 2013, pp.: 36-37).
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“As questdes relativas a tarifas de servicos publicos sao
questdes eminentemente técnicas em todos 0s seus aspectos,
evolvem elementos de especializacdo de varios dominios, do
econdmico, do tecnolégico em geral e, especialmente, da
tecnologia propria a cada ramo de servicos, e, ainda, problemas de
administracdo especializada. [...]**".

Em suma, a concessdo de servico publico, para o particular e para a
Administracdo, € um contrato administrativo, deveras sofisticado, e que demanda
acompanhamento e ajustes permanentes a fim de garantir a sua estabilidade e
sustentabilidade econdmica com vistas ao atendimento do bem ou do servico publico

concedido,?® durante o longo prazo de durago da avenca.

Nesse quadro, parece dificil de negar que os contratos de concessdo comportem
em si mutabilidade que decorre muito mais de suas préprias caracteristicas, como a
natureza de seu objeto e das obrigacGes nele contempladas para cada uma das partes, do

que em virtude da simples presenca da Administragdo como parte da avenga.

O equilibrio econémico-financeiro, nesses termos, mais do que um direito do
particular — ou da prépria Administracdo —, € uma garantia da propria estabilidade da
relacdo contratual, € do contrato, independentemente de qual parte venha a dela se

beneficiar.

Deve-se observar, como ja se demonstrou nesta tese, que 0s contratos
administrativos de concessdo possuem uma légica econdmica absolutamente distinta da
dos contratos administrativos regidos pela Lei 8.666/93. Os contratos de concessao
operam, para a Administracdo Publica, como um contrato de financiamento, em que o
concessiondrio privado oferece recursos que a Administracdo ndo dispGe no presente para
dada finalidade. Em troca, a Administracdo se compromete a permitir que o particular
explore a atividade concedida, por longo interregno, durante o qual percebera dos usuarios

e, eventualmente, da propria Administracdo, a contrapartida por seus investimentos.

T Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 126-
129.

%8 percebendo essa caracteristica, Vitor Schirato asseverou: “Ademais, ndo se pode esquecer jamais que a
prestacdo de um servigco publico concedido é uma atividade empresarial desempenhada pelo particular.
Como tal, deve ser estruturada segundo uma ldgica econdmica” (“Concessdes de servigos publicos e
investimentos em infraestrutura no Brasil: espetaculo ou realidade?”, capitulo do livro Contratos publicos e
direito administrativo, organizado por Carlos Ari Sundfeld e Guilherme Jardim Jurksaitis. S&o Paulo:
Malheiros, 2015, pp.: 142-169).
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Assim, se num contrato regido pela lei de licitagdes tem-se, simplificadamente, a
imagem de uma balanca,?®® na qual um prato corresponde a uma porcdo de encargos € o
outro a correspondente contribui¢do, o contrato de concessdo mais se assemelha a um

asterisco, em cada traco se dirige a deveres, direitos, e contraprestacdes distintos.

Como apontado anteriormente, Egon Bockmann Moreira socorre-se da imagem da
balangca para enfatizar a inadequacdo da aplicagdo do artigo 65 da Lei 8.666/93 aos

contratos de concessdo. Confira-se:

“Nestes tipos contratuais, a figura da balanca ¢ inadequada,
pois existe um negdécio firmado entre concedente e concessionario
que se destina a eficiéncia de outros contratos, fragmentados e
espalhados no tempo, celebrados com todos e com cada um dos
usuarios (isso sem falar nos contratos de empréstimos financeiros,
de empreitada de obra, de pessoal, de tecnologia de informacéo,
etc. etc.). NGs ndo estamos analisando uma relacéo juridica bilateral
desenvolvida no tempo presente, mas sim estamos diante de um
negocio bilateral (Administracdo-particular), que da origem a todo
um universo de relacdes multipolares, presentes e futuras. Assim,
se balanca houver, ela tem muitos pratos, de diferentes tamanhos e
perspectivas, muitos deles presentes e outros tantos futuros”**’,
O que se quer é chamar a atencdo para a complexidade de um contrato de
concessdo, e da proposta que da ensejo a ele, em razdo dos elementos que a integram e das
incontaveis variaveis em jogo, cujos efeitos concretos, os riscos, sdo oras atribuidos a

Administrac&o, oras ao particular concessionario.

Essa divisdo dos riscos € apenas parcialmente definida pela legislacdo, por
exemplo, quando a lei prevé que, “ressalvados os impostos sobre a renda, a criagdo,
alteracdo ou extincdo de quaisquer tributos ou encargos legais, apos a apresentacdo da
proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a revisdo da tarifa” (art. 9°, § 3° da

Lei de Concessdes).

E verdade que a lei de licitacBes contempla previsdo mais extensa, para afirmar,

por exemplo, que os prejuizos suportados pelo particular em virtude da ocorréncia de

%9 A imagem da balanca foi usada anteriormente por Caio Técito, em Caio Técito. O equilibrio financeiro na
concessao de servigo publico. Mimeo. Rio de Janeiro: [s.n.], 1960. 126 f.: 33 cm.

20 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a ldgica de seu equilibrio
econdmico-financeiro”, in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna
de Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 85.
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“fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém, de consequéncias incalculaveis, retardadores
ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito”

devem ser arcados pela Administracdo contratante (art. 65, 1l, d da Lei 8.666/93).

No entanto, segundo Egon Bockmann Moreira,?®* referido dispositivo da lei de
licitagbes ndo se aplicaria aos contratos de concessdo. Para o autor, nos contratos de
concessdo, “ndo se estd diante de uma relagdo de igualdade — qualitativa e quantitativa —
entre receitas e despesas arcadas por apenas dois sujeitos, mas sim defronte de amplo
conjunto de atos, fatos e sujeitos que, projetados para um longo periodo, derem nascimento
ao contrato administrativo de longo prazo. O que existe € um conjunto objetivo de

circunstancias, aquilo que se pode chamar de base objetiva do negocio”?®,

Assim, nos contratos de concessdo, 0s riscos ndo previstos na lei de regéncia
podem e devem ser distribuidos contratualmente, sem observancia dos limites
estabelecidos pelo artigo 65 da lei de licitacdes, porque inaplicaveis aos contratos de

concessao.

Os riscos envolvidos num contrato de concessdo, com potencial de impactar as
condicdes da proposta que baliza o equilibrio econémico-financeiro do contrato, decorrem
do prazo envolvido — em muito superior ao prazo normal dos contratos de obras e servicos
— e das variaveis acima, impossiveis de serem medidas no inicio do contrato ou de serem
controlados (por exemplo, nas concessdes de rodovias, como assegurar determinado fluxo
de trafego? Como medir com precis&o o indice de acidentes na mesma rodovia? E possivel
garantir a expedicdo de determinada licenca ambiental no prazo necessario para o inicio
das obras?)?®*.

%1 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a légica de seu equilibrio
econdmico-financeiro”, in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna
de Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 80 e ss.

%2 Egon Bockmann Moreira, “Contratos Administrativos de longo prazo e a logica de seu equilibrio

econdmico-financeiro”, in Contratos Administrativos, Equilibrio Econdmico e Financeiro e a Taxa Interna
de Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 86.

263 Tomas Anker e Frederico Turolla bem sintetizaram: “O desequilibrio econdmico-financeiro ocorre porque
0s contratos sdo de longo prazo e, portanto, incompletos e sujeitos a inimeras contingéncias contratuais.
Adicionalmente, os potenciais licitantes costumam sofrer de um ‘viés otimista’ e, apds a obtencdo do
contrato, passam a deter ativos especificos, técnicos e politicos, que fortalecem sua posicdo em renegociagdes
contratuais”. Tomas Anker e Frederico Turolla. “Desequilibrio econdmico-financeiro em contratos de
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Assim, o contrato de concessdo contém em si 0s riscos atribuidos as partes e o
sistema de remuneracdo, especialmente quanto aos valores e formas para a cobranca de
tarifas dos usuérios, a partir do que o concessionario obtera seu almejado retorno
financeiro. Desse modo, o0 contrato de concessdo petrifica esses elementos, tornando-os
artificialmente estaveis. N&o é crivel supor, afinal, que contratos com prazos de vigéncia
que podem ultrapassar décadas por vir, e para cuja execucdo exige-se constante
aprimoramento tecnoldgico, justamente em razdo de seu prazo de duracdo e das
peculiaridades do servico publico, as obrigacOes e exigéncias reciprocas nele estabelecidas
fossem verdadeiramente imutéveis. Consequentemente, o contrato de concessdo, nesses

moldes, nasce destinado a modificar-se.

Nas palavras de Francisco Campos:

“O 1unico processo, de que até aqui usamos para controlar os
servicos publicos concedidos, é o contrato. Por este processo, 0S
deveres e os direitos do concessionario sdo fixados de uma vez por
todas e para um longo periodo no préprio instrumento da
concessdo. Os concessionarios nao tém, na generalidade dos casos,
nenhuma obrigacdo de introduzir nas instalacdes e nos servigos as
conquistas, dia a dia crescentes, da tecnologia do ramo de inddstria
que exploram. A tarifa € fixada para toda a duracdo do contrato. O
contrato constitui, assim, para o0 concessionario, uma armadura
inexpugnavel, que o coloca quase totalmente a coberto de qualquer
ingeréncia do Estado nos seus negocios. Uma vez fixadas no
contrato as condi¢des, 0 negocio passa a ser, ndo um negocio
publico, como deveria, mas um negdcio particular, em que o
publico representa apenas uma clientela despersonalizada e incapaz
de organizar-se para fazer valer os seus interesses, definidos, de
uma vez por todas, pelo instrumento contratual, embora venham a
variar as condicfes técnicas e econdmicas proprias ao servico. Por
esse processo antiquado e obsoleto de controle, que tem por fim
reduzir o controle do Estado apenas a fase pré-contratual, uma vez
gue na contratual reduzido a quase nada € o territério da sua tutela,
inspecdo ou vigilancia, resume-se ao minimo indispensavel o
elemento publico no servico, ampliando-se, ao contrario, a area do
elemento particular, representado pelos capitais invertidos no
servico”?%.

participagdo privada de longo prazo” in Contratos publicos e direito administrativo, Carlos Ari Sundfeld e
Guilherme Jardim Jurksaitis (org.). Sdo Paulo: Malheiros, 2015, pp.: 237-255.

%4 Francisco Campos. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1° ed., 1943, pp.: 130-131.
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Atualmente, os contratos de concessdo contemplam mecanismos de revisao
periddica e extraordinaria, que permitem ajustar as condigdes originalmente pactuadas,
inclusive quanto as obrigacdes das partes e ao sistema de remuneracdo. Mas isso ndo altera
o fato de que os contratos de concessdo de servico publicos sdo naturalmente cambiantes,
seja em seu aspecto econdémico-financeiro seja em seu conteddo normativo, regulamentar,
inerente & ordenacdo do servico concedido, sobretudo a se considerar 0s prazos
necessariamente longos para o cumprimento da integralidade do objeto e a obtencdo da

devida remuneracao pelo particular.

Novamente, Francisco Campos ja atentava para essas circunstancias,
reconhecendo que as expectativas econdémico-financeiras do particular contratado, no
contexto de um contrato de concessdo com as caracteristicas acima apontadas,
importariam, na generalidade dos casos, em contrariar “todos os dados da experiéncia

econdmica”. Confira-se:

“[...] O concessionario ¢ determinado a oferecer a sua
colaboracéo por motivos de carater meramente econdémico, ou tem
por fim, de modo exclusivo, empregar as suas aptiddes técnicas e a
sua capacidade financeira em troca de vantagens definidas que, de
acordo com o seu célculo, sejam suficientes para amortizar, ao fim
do prazo, o capital invertido, remunerar 0s servigos e garantir-lhe
um lucro que compense a alea inerente a toda empresa em que,
fixadas, de uma vez por todas, a unidade de custo e a da
remuneracdo, se presume, contra todos os dados da experiéncia
econdmica, a probabilidade, tanto mais inconsistente quanto mais
dilatado o prazo da concessdo, de que as condi¢cdes em face das
quais foram fixadas aquelas unidades ndo serdo suscetiveis de
variar além dos limites previstos no calculo inicial”®®. (italico
acrescido)

Por essas razBes, 0s precos dos contratos de concessdo de servigos publicos, que
incidem sobre seus respectivos usuarios, embutem em si, além da remuneracdo do
concessionario e de seu legitimo lucro, um valor adicional para remunerar o particular dos
riscos que assume, inclusive em razdo do eventual exercicio das prerrogativas de que

dispde a Administracdo contratante, ainda que esses mesmaos riscos nao se concretizem.

%65 Erancisco Campos. Direito Administrativo, Vol. I. Rio de Janeiro: Freitas Bastos S.A., 1% ed., 1958, pp.:
69.
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Essas diferencas entre os contratos de obras, servigos e compras e 0s contratos de
concessdo repercutem na identificacdo do adequado equilibrio econémico-financeiro do

contrato e, consequentemente, na necessaria recomposigéo num e noutro caso.

Se para os contratos de obras, servicos e compras basta identificar os insumos
majorados em razdo do aumento de determinado tributo, para entdo compensar
(indenizar?) o particular contratado do montante efetivamente despendido por ele para
fazer frente a esse aumento, nos contratos de concessao € preciso levar em conta o aspecto
temporal envolvido, tendo em vista que esses contratos se prolongam no tempo,
carregando consigo as consequéncias provenientes dos eventos de desequilibrio e,
principalmente, seus impactos efetivos na proposta, considerada em sua integralidade e

conforme os riscos de parte a parte.

Em outras palavras, ndo é todo aparente evento que interfere no arranjo
econdmico inicial do contratual que gera o direito ao reequilibrio; € preciso, primeiro,
saber se sua ocorréncia efetivamente causou impacto financeiro adverso na relagdo
contratual e, depois, identificar qual parte do contrato assumiu o risco da ocorréncia do
evento de desequilibrio, para somente entdo saber se havera recomposicdo e quem serd o

responsavel por ela.

Esse breve panorama leva a questdo: as normas legais hoje existentes sdo
suficientes para regular o equilibrio econdmico-financeiro e sua correspondente

recomposicao, em contratos de obras, servi¢os e compras, e em contratos de concessdo?

A resposta parece ser negativa.

2. Insuficiéncia das normas gerais sobre equilibrio econémico-financeiro em contratos

complexos

A norma constitucional que regulou a matéria, reproduzida em maior ou menor
grau pela legislagéo infraconstitucional, limitou-se a afirmar a manutengdo das “condigdes
efetivas da proposta” como baliza para o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos

administrativos.

Vé-se que o dispositivo pode até se mostrar adequado para resolver casos de

reequilibrio econémico-financeiro envolvendo contratos de obras, servigos ou compras.
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Isso porque as “condig¢des efetivas da proposta”, nesses casos, sdo facilmente percebidas:
0S precos pactuados para cada item envolvido, com 0s correspondentes reajustes e
acréscimos, de modo a preservar a mesma equacdo inicial durante toda a vigéncia do

contrato, mesmo que alterado.

No entanto, esse “enunciado geral” do equilibrio econdmico-financeiro ajuda
pouco a identificar, num contrato de concessdo, quais sdo as condicOes efetivas da
proposta. N&o basta, num contrato de concessao, analisar quantitativos, custos e reajustes,
é preciso levar em consideracdo o momento da despesa, a matriz de riscos, 0s riscos que
efetivamente ocorreram e seu real impacto na equacgéo da concesséo. E cabe ainda indagar,
em virtude da maior duracdo desses ajustes, se a matriz de riscos também nédo deveria ser
ajustada durante a vigéncia do contrato (no curso do trabalho, pretende-se identificar e
apontar algumas experiéncias contratuais que preveem revisdes ordinarias periodicas para
ajustar inclusive a matriz de riscos, considerando-se também a literatura a respeito do

assunto).

Para ficar claro o que se esta a afirmar, “as condigdes efetivas da proposta” num
contrato de obras, servicos ou compras estdo previstas numa planilha contendo os
quantitativos estimados, 0s custos unitarios dos insumos e os encargos devidos. Qualquer
alteracdo nesse quadro, por exemplo, em razdo do recolhimento de um novo tributo
instituido apds o certame ou de acréscimos feitos a pedido da Administracdo contratante,
enseja o reequilibrio do contrato — os custos dos insumos aumentam (recolhimento de
tributo novo) ou os quantitativos aumentam (acréscimo a pedido da Administracdo).
Diferentemente se da nos contratos de concessdo, em face de suas caracteristicas mais

complexas acima referidas.
Isso remete a outro aspecto interessante, de carater eminentemente juridico.

E que a norma constitucional atual que tratou do reequilibrio econdmico-
financeiro, de 1988, é anterior a ideia de concessdo tal qual se passou a entender no Brasil
a partir da Lei Geral de Concessbes, de 1995. Natural, portanto, que a Constituicdo

buscasse assegurar o direito ao equilibrio econémico-financeiro dos contratos a partir das
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nogdes da legislacdo geral de licitacbes e contratos que vigoravam até entdo — que, para

além da Constituicao, permaneceu com poucas mudancas nas normas subsequentes°.

E pertinente indagar, nesse contexto, se a norma do artigo 37, XXI, da
Constituicdo Federal tem sua incidéncia restrita aos contratos de obras, servigos ou
compras, que séo expressamente mencionados por ela, mas ndo alcangando os contratos de
concessao de servicos publicos. Afinal, 0 mesmo se sustenta em relacdo ao artigo 65 da lei
de licitacdes, em sintonia com Egon Bockmann Moreira, para quem referido dispositivo
ndo se aplicaria aos contratos de concessdo, como ja exposto nesta tese, justamente por
inserir-se numa lei destinada a regular outros tipos de avencas, com ldgica econdmica

diversa da dos contratos de concessdo, como Se Viu anteriormente.

A davida quanto a aplicacdo do direito ao equilibrio econdmico-financeiro aos
contratos de concessdo, por forca da norma constitucional acima, parece razoavel por ao
menos dois outros motivos. O primeiro é que a Constituicdo anterior, de 1967, previu
taxativamente a garantia ao equilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessao de

servicos publicos, nos termos de seu artigo 160, 11°”. O segundo é que a Constituicao

2% \sale conferir, sobre o tema, 0 que dizia 0 Decreto-lei 2.300, de 21/11/1986, com a redacéo dada pelos
decretos-leis 2.348/87 e 2.360/87, e as normas hoje vigentes. Decreto-lei 2.300/86: Art. 55: Os contratos
regidos por este decreto-lei poderdo ser alterados nos seguintes casos: | - unilateralmente, pela
Administracdo: a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacdes, para melhor adequagéo
técnica aos seus objetivos; b) quando necesséria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por este decreto-lei; (...) § 1° O
contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢Bes contratuais, 0s acréscimos ou supressdes que se
fizerem nas obras, servi¢os ou compras, até 25% do valor inicial do contrato, e, no caso particular de reforma
de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% para 0s seus acréscimos. § 2° Se no contrato ndo
houverem sido contemplados precos unitarios para obras ou servicos esses serdo fixados mediante acordo
entre as partes, respeitados os limites estabelecidos no paragrafo anterior. § 3° No caso de supressdo de obras
Ou servicos, se 0 contratado ja houver adquirido os materiais e posto no local dos trabalhos, deverdo ser
pagos pela Administracdo pelos custos de aquisigdo, regularmente comprovados. § 4° No caso de acréscimo
de obras, servicos ou compras, 0os aditamentos contratuais poderdo ultrapassar os limites previstos no § 1°
deste artigo, desde que nédo haja alteracdo do objeto do contrato. § 5° Quaisquer tributos ou encargos legais,
criados, alterados ou extintos, apds a assinatura do contrato, de comprovada repercussdo nos pregos
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 econdmico-financeiro inicial, sendo que as alteracGes de que tratam as alineas ¢
e d do item Il deste artigo e seus 8§ 1° e 4° restringem-se aos casos de forca maior efetivamente
comprovada. § 6° Em havendo alteragcdo unilateral do contrato, que aumente 0s encargos do contratado, a
Administracdo devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econdmico-financeiro inicial. § 7° Em
havendo alteracdo unilateral do contrato, que aumente 0s encargos do contratado, a Administracdo devera
reestabelecer, por aditamento o equilibrio econdmico-financeiro inicial.

%7 Constituicdo Federal de 1967. Art. 160: A lei dispora sobre o regime das empresas concessionarias de
servigos publicos federais, estaduais e municipais, estabelecendo: (...); Il - tarifas que permitam a justa
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Federal de 1988 reservou o artigo 175 para tratar das concessfes de servicos publicos,
inclusive em relagdo ao procedimento de outorga e as obrigac6es do contratado, tema esse
que delegou a legislacdo ordinaria, mas sobre ele nada mencionou quanto ao equilibrio

econdmico-financeiro?.

A consequéncia teorica de se responder afirmativamente a indagacdo proposta
levaria a concluséo de que o direito ao equilibrio econémico-financeiro, a0 menos como
tem sido percebido atualmente em contratos de concessdo, ndo encontra assento
constitucional. Perquirir sobre o fundamento constitucional do direito ao equilibrio
econdmico-financeiro em contratos de concessdo de servicos publicos pode ter pouca ou
nenhuma consequéncia pratica. Afinal, hd ndo sé impossibilidade l6gica de o negar ao
particular, a luz da garantia do direito de propriedade previsto no artigo 5°, XXII, da

269

Constituicao™, como em razdo da legislacdo superveniente ja referida anteriormente.

N&o obstante, questionar sobre o fundamento constitucional do direito ao
equilibrio econdbmico-financeiro em contratos de concessdo de servigos publicos é uma
tarefa valida, porque foi também a partir da redacdo adotada no inciso XXI do art. 37 da

Constituicao que a legislacdo ordinaria — e a doutrina — tratou do tema.

A legislacdo infraconstitucional posterior, aplicAvel aos contratos de obras,
servicos, ou compras, e também a legislacdo especifica para concessdes de servicos
publicos, manteve a mesma estratégia, genérica e principioldgica do art. 37, XXI, ao tratar
do equilibrio econdmico-financeiro — “mantidas as condigdes efetivas da proposta”. Se
para 0s primeiros a norma revela-se algo suficiente, pelas razbes ja expostas, para 0s

segundos ela € bastante vaga.

remuneracao do capital, o melhoramento e a expansdo dos servicos e assegurem o equilibrio econémico e
financeiro do contrato.

268 Constituicdo Federal de 1988. Art. 175: Incumbe ao Poder Plblico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servi¢os publicos. Paragrafo
Unico. A lei dispora sobre: | - 0 regime das empresas concessionarias e permissionérias de servicos puablicos,
o caréater especial de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as condi¢des de caducidade, fiscalizacdo e
rescisdo da concessdo ou permissdo; Il - os direitos dos usudrios; Il - politica tarifaria; 1V - a obrigacdo de
manter servico adequado.

269 Referindo-se 4 Constituigio de 1946, Francisco Campos esclarecia que “a concessdo se conceitua como
contrato e, como contrato, importando em incorporagdo de vantagens ao patriménio do concessionario, se
encontra garantida na nossa Constituicdo, quando esta garante a propriedade em toda a sua plenitude (art. 72
da Constituicdo de 1946) (...)”. Francisco Campos. Direito Administrativo, Vol. I. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos S.A., 12 ed., 1958, pp.: 292-293.
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De todo o modo, ndo ha norma constitucional taxativa a balizar o direito ao
equilibrio econdmico-financeiro em contratos de concessdo de servicos publicos,
diferentemente do que se verifica no artigo 37, XXI, que indubitavelmente se aplica aos

contratos de obras, servicos e compras, por forca de previsdo expressa nesse sentido.

Como tudo nas ciéncias humanas, como é o direito e a economia, hd muitas
formas de interpretar esse cenario: um lapso do constituinte, do legislador ordinario e dos
doutrinadores, que ndo se aperceberam da impropriedade de aplicar o mesmo comando
geral para o equilibrio econdémico-financeiro nos contratos de obras, servi¢os ou compras e
nos contratos de concessdo; um convite a regulacdo infralegal e contratual da matéria,
conferindo ao gestor publico mais flexibilidade para definir as condi¢des do equilibrio
econdmico-financeiro, de sua medicdo e da correspondente recomposicido®’’; ou o
reconhecimento implicito da impossibilidade de se estabelecer, numa Unica formula, um
instrumento suficientemente habil para tratar do equilibrio econémico-financeiro em todos

0s contratos administrativos.

O fato € que os contratos de concessao optaram, ao menos até a primeira década
dos anos 2000, por reproduzir os comandos legais, com alguma variacdo, abstendo-se de
definir com clareza a matriz de riscos, seus eventuais limites, os critérios para medir o
equilibrio econdmico-financeiro e estabelecer a devida recomposi¢do (a afirmacéo sera
demonstrada no capitulo final, em que se adota um caso concreto especifico). O resultado é
incerteza e grande desconfianca — quadro esse que se agrava dada a auséncia de politicas

claras para as concessdes em geral®’.

270 Carlos Ari Sundfeld identificou essa caracteristica da legislagdo e seu impacto nos contratos ao afirmar
que “as disposi¢des normativas nio estabeleceram um método de afericdo de desequilibrio, tampouco de
recomposicdo. S&o prescri¢ces abertas, que tdo somente garantem o respeito a manutencdo das condi¢des
inicialmente pactuadas” e reconheceu se tratar de “questdo a ser definida pelo Poder Publico, ao elaborar as
condicBes da contrataco, e pela pessoa contratada, a quem cabe anuir com o método proposto. E, em suma,
matéria a ser contratada”. Carlos Ari Sundfeld. “Reequilibrio da concessdo e sua base de calculo. Receita
estimada ou receita real?” in Pareceres, Vol. 1. Sdo Paulo: Thomson Reuters — Revista dos Tribunais, 2013,
p.: 57.

21 Um diagnéstico sobre o assunto pode ser lido no artigo de Carlos Ari Sundfeld e Guilherme Jardim
Jurksaitis. “Concessao de rodovias e desenvolvimento: a inconsisténcia juridica dos programas” in A nova
regulacdo da infraestrutura e da mineracdo: portos, aeroportos, ferrovias, rodovias, Leonardo Coelho
Ribeiro, Bruno Feigelson e Rafael Véras de Freitas (coord.). Belo Horizonte: Férum, 2014.
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Alternativamente, o emprego de solugdes inovadores por intermédio da regulacéo
contratual parece ter sido pouco explorada pela doutrina do direito ptblico?’?, que insiste
em se apegar a nogdo de equilibrio econémico-financeiro como um direito e uma

caracteristica propria dos contratos administrativos. Mas ndo precisa ser assim,

No inicio, afirmou-se que o direito ao equilibrio econdmico-financeiro era a
contrapartida necessaria para a instabilidade dos contratos administrativos, mas esse

mecanismo, tal qual concebido e exposto no presente estudo, ndo é o Unico possivel.

O que esta subjacente a no¢éo de equilibrio econémico-financeiro é a necessidade
de reajustar o contrato quando, (a) por forga de “fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém
de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execuc¢do do ajustado, ou,
ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito” — fatos esses previstos na legislacdo dos
contratos privados —, ou (b) em razdo de atos unilaterais do Poder Publico, praticados
enquanto parte da relacdo contratual ou enquanto “Estado”, os custos originalmente

previstos de parte a parte sofrerem substancial alteragéo.

No primeiro caso, o que fazem os particulares em suas relagdes normais?
Renegociam o0 contrato, consensualmente, buscando preserva-lo. A respeito da
aproximagéo do regime contratual de direito administrativo com o de direito privado,
devem ser lembradas as ponderacGes de Fernando Vernalha Guimaraes:

“[...] A teoria da contratacdo administrativa vem se
aproximando cada vez mais da teoria do contrato privado, sob um
contexto em que interferéncias estatais sdo cada vez menos
desejadas e cada vez menos compativeis com um modelo de
contrato administrativo eficiente. Os contratos administrativos do
século XXI, principalmente 0s contratos concessionarios, Sao
contratos que prezam acima de tudo pela eficiéncia, o que exige um
adequado ambiente institucional para a sua execugdo, com
estabilidade regulatéria e maxima seguranca juridica, uma
regulacdo contratual apoiada num principio de simetria entre os
contraentes, seu controle e fiscalizacdo conduzida ou orientada por
agentes externos e independentes a Administracdo e uma adequada

272 ~ . r . , . . . . -
Em apresentacdo disponivel na internet, Mauricio Portugal Ribeiro relacionou a “pretensdo de

objetividade”, em matéria de equilibrio econdmico-financeiro, a “desconfianga na relagdo publico-privado”,
propondo que se reconhega, em alguns casos, uma margem de “subjetividade”, como numa “renegocia¢do”
entre as partes contratantes. Disponivel em [http://pt.slideshare.net/portugalribeiro/o-equilbrio-
econmicofinanceiro-de-concesses-e-ppps-e-a-sua-prtica-compensatria?related=2], slide 6. Acesso em
26/3/20109.
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¢ detalhada alocagdo de riscos entre as partes [...]”°"%. (italico

acrescido)

Por que entdo, nos contratos administrativos, as partes ndo poderiam adotar o

mesmo expediente, observando-se 0s preceitos do direito publico, em especial, a

274

economicidade, a publicidade e a motivacdo“™", sem terem de ficar presas a supostas

“condigOes efetivas da proposta”, geralmente desvinculadas das condigdes econdmicas
externas, cambiantes durante o prazo da concessdo, de dificil compreensdo de seus efetivos

elementos formadores?

Este ndo seria o fim do direito ao equilibrio econémico-financeiro, mas uma
abertura para uma nova forma de interpreta-lo e aplica-lo na pratica, como ja sugeriu

Marcos Augusto Perez, in verbis:

“Defendemos, assim, a necessidade de superacao da teoria
das Aaleas ordinéria e extraordinaria, visando a alcancar dois
objetivos de ordem tedrica e pratica: (1) o primeiro objetivo
encontra-se em convencer 0Ss operadores do Direito e
administradores publicos de que a divisdo de riscos na concessao
deve deixar de ser vista como um dado a priori, para que se passe a
atribuir ao assunto a devida complexidade e importancia, como
também para que os riscos passem a ser divididos entre as partes
em funcdo das caracteristicas econémico-financeiras, sociais e
politicas de cada empreendimento; (2) o segundo objetivo reflete-se
na necessidade de encontrar caminhos para uma discricdo mais
extensa, Util e atual dos riscos que permeiam 0s contratos de
concessdo”>".

3. Uma proposta de um novo olhar tedrico para o equilibrio econémico-financeiro

Como se afirmou acima, a no¢do de equilibrio econémico-financeiro é deveras

distinta nos contratos administrativos complexos e naqueles regidos pela lei de licitagdes.

2% Fernando Vernalha Guimardes. “O equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes e PPPS: formacdo e
metodologia para recomposi¢do” in Contratos Administrativos, Equilibrio Econémico e Financeiro e a Taxa
Interna de Retorno, Egon Bockmann Moreira (org.). Belo Horizonte: Férum, 2016, pp.: 88-89.

2% Uma proposta 1 nessa direcdo foi apresentada por Guilherme Jardim Jurksaitis, no capitulo “Uma proposta
para melhorar os aditamentos a contratos publicos” in Contratos publicos e direito administrativo, Carlos Ari
Sundfeld e Guilherme Jardim Jurksaitis (org.). Sdo Paulo: Malheiros, 2015, pp.: 277-294.

25 O Risco no Contrato de Concesséo de Servicos Publicos. Tese de doutorado apresentada na Faculdade de
Direito da USP, defendida em 20/4/2005, sob a orientacdo da Professora Odete Medauar, pp.: 207.
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O direito ao equilibrio econdémico-financeiro ndo se presta a excluir do particular
0s riscos inerentes a execucdo do objeto do contrato firmado com a Administracdo, nem a
transformar esta em garantidora universal dos riscos ndo previstos na lei de concessdes e
no contrato delegatdrio. Tal qual sucede nos contratos firmados exclusivamente entre
particulares, a ocorréncia de riscos inerentes ao objeto do contrato ndo confere a uma das
partes, em detrimento da outra, a0 menos de modo automatico, sem expresso fundamento
nos termos da avenca, a revisdo dos termos ou da estrutura econdmica do pacto

estabelecido. Assim também ocorre com os contratos administrativos.

Inexiste razdo juridica ou préatica para que a Administracdo atue como garantidora
Unica e exclusiva do contrato em face da materializacdo de riscos expressamente
assumidos pelo particular, ou inerentes a sua alea de riscos. I1sso porque, o fato de contratar
com a Administracdo ndo modifica o fato de que, ao decidir contratar, o particular aceitou,
em certa medida, os riscos intrinsecos ao cumprimento da avenca, ainda que sem expressa
disposicédo contratual, porque impossivel de lavrar a termo todas as hipdteses de atos, fatos
e eventos que podem, em tese, impactar as expectativas iniciais de qualquer

empreendimento econémico.

Enfatiza-se que ndo se esta aqui a afirmar que o particular deve responder pelas
consequéncias econdmicas resultantes da ocorréncia de riscos que ndo foram assumidos
por ele, e que ndo o poderiam ser, por forca de expressa previsdo legal ou contratual, ou

porque importariam, ao sucederem, desapropriacdo indireta de seu patriménio.

Assim, ha de se estabelecer a distingdo entre riscos administrativos, ou estatais,
que sdo aqueles naturais a presenca da Administracdo na relacdo contratual, dos riscos
intrinsecos ao objeto do contrato, como, por exemplo, 0 aumento no pre¢co dos
hortifrutigranjeiros que compdem a merenda escolar, em virtude de uma greve geral

promovida por caminhoneiros.

No primeiro caso, de riscos administrativos, ou estatais, compreende-se 0
exercicio dos poderes exorbitantes da Administracdo, enquanto parte contratante, o que,

inclusive, encontra previséo no artigo 58, 1, § 2°, e no artigo 65, I, 8 6° da lei de licitagdes.

Mas a razdo subjacente a essa conclusdo parcial ndo decorre, naturalmente, do
referido dispositivo legal, mas do fato, ja apontado anteriormente, de que a Administracao
contratante ndo pode, como cedico, valer-se deliberadamente de seus poderes exorbitantes
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para suprimir direitos do particular contratado. Tome-se, por analogia, relagdo contratual
travada entre particulares na qual se reconheceria, a uma das partes, e por expressa
previsdo contratual legitimamente acordada entre elas, posicdo de superioridade em relacdo
a outra, ou garantias que se aplicariam apenas a uma das partes, e ndo a outra. A previsao,
a aplicacdo, ou o exercicio dessa faculdade contratual, pela parte beneficiada, ndo se daria
em detrimento de direitos patrimoniais da parte afetada, em seu exclusivo prejuizo, sem

que fosse acompanhada de medidas compensatorias de ordem patrimonial.

Né&o fosse assim, essa hipotética previsao contratual seria tomada como leonina, e

sem amparo em nosso Direito.

Por igual razdo, nos casos em que a Administracdo exerce seus poderes de
exorbitancia, e desse fato decorrerem consequéncias patrimoniais efetivas ao particular

contratado, a Administracdo tem o dever de compensa-lo.

Veja-se que ndo se trata, necessariamente, de reestabelecer as condicGes iniciais
da avenca, em razdo de ato cometido pela Administracdo em virtude de sua posi¢cdo de
superioridade como parte contratante. Também nao se trata, obrigatoriamente, de recompor
as condicBes econdmicas originais da avenca, pois ha casos em que os efeitos financeiros
do exercicio do poder exorbitante se protraem no tempo, desnaturando por completo a
l6gica contratual inicial. Em tais casos, impde-se o dever de a Administragdo zelar para
que o exercicio de seus poderes exorbitantes ndo se configure em expropriacdo indireta

sobre o particular.

O poder de exorbitancia, conferido a Administracdo pelo Direito, qualquer que
seja a sua fonte, se a Constituicdo ou a lei de licitacBes, ndo se presta a suprimir do
particular, por ato de forca, bens ou direitos que lhe sdo assegurados pelo proprio
ordenamento juridico, ainda que em nome de um suposto interesse maior tutelado pela
Administracdo, enquanto representante do Estado. Nesses termos, o direito ao equilibrio
econémico-financeiro, quando exercido em nome do particular contratado, serviria apenas
e tdo somente como garantia de que ndo sera tolhido de seus direitos de propriedade em

razdo de contratar com a Administracéo.

No ambito dos contratos de concessdo de servigcos publicos, a questdo deste novo
olhar ganha importancia, ante a relevancia da atividade prestada pelo privado para a
coletividade, o que acaba por impor ao privado prestador a necessidade de que sua
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atividade seja executada de modo a atender os principios do servico pablico?®. Neste
passo, a ideia aqui defendida é a de que a essencialidade de tal atividade, somada a
inaplicabilidade do artigo 65, inciso Il, alinea d, da Lei 8.666/93 as concessdes leva a
necessidade de que as partes renegociem 0s termos contratuais, visando a manutencdo da

avenga.

Nesse passo, deve-se fazer eco as teorias construidas no Brasil em meados do
século passado, no sentido de que determinados eventos externos ao contrato devem levar
a reparticdo dos prejuizos entre as partes, como meio de evitar, de um lado, a
descontinuidade da prestacdo — caso 0 contrato seja desequilibrado a ponto de impedir a
continuidade dos servigos prestados pela concessionaria — ou, no outro extremo, a assun¢ao
pela Administracdo Publica de todos os riscos decorrentes de eventos incluidos na teoria da

imprevisao.

4. Conclusdes do capitulo.

A Administracdo Publica depende de algum tipo de relacionamento negocial®’’

com a iniciativa privada para cumprir seus objetivos. E a reciproca é verdadeira, ja que o
Poder Publico é cliente cativo de muitos mercados, como o da construcdo civil e o da
prestacdo de servicos terceirizados. Parte significativa da iniciativa privada depende do

mercado publico para sobreviver.

A relacdo entre Administracdo Publica e mercado privado ndo estd s6 nessas
contratacdes mais corriqueiras. O desenvolvimento da infraestrutura nacional e a prestacao

de servigos publicos que dela necessitam encontram-se historicamente associados a

276 A respeito dos principios do servico publico na atualidade, cf. Dinora Adelaide Musetti Grotti. O servico
publico e a Constituicio brasileira de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 12 ed., 2003, especialmente o capitulo

intitulado “Os principios dos servigos publicos: das ‘Leis Rolland’ aos principios contemporaneos”, pp.: 254-
317.

2" Fernando Dias Menezes de Almeida observa que o direito positivo brasileiro ndo cuidou de conferir
tratamento especifico adequado para os diversos tipos de ajustes celebrados pela Administracdo, organizados
indistintamente pela legislagdo com a denominagdo de “contrato”, submetendo, assim, os mais variados tipos
de acordos a uma mesma grande lei geral, a Lei 8.666/93, com os inconvenientes dai decorrentes. Referindo-
se a esse fendmeno, leciona: “Se, por um lado, o intuito da Lei [8.666/93] — supde-se — é moralizador, no
sentido de impor seu regime mais rigido a todos os contratos, por outro, reuni-los sob um mesmo regime,
excessivamente detalhado (diga-se de passagem), evidentemente ndo se mostra adequado ante a
complexidade inerente a variedade das situagdes concretas a serem tratadas de modo contratual pela
Administragdo”. (Contrato Administrativo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2012, p.: 203).
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parcerias entre o Poder Publico e o mercado privado. Acredita-se até que o estimulo
governamental para a realizacdo de grandes negocios publico-privados possa se revelar

como uma das saidas para a crise econdmica por que passa 0 pais.

Por isso, aprimorar essas relacOes é tarefa importante para conferir maior
estabilidade a esses negocios. Necessariamente, isso passa pela sofisticacdo dos
mecanismos juridicos disponiveis para garantir o direito ao equilibrio econdmico-

financeiro, que é corolario da estabilidade dos contratos e da seguranca juridica.

Nesse passo, as solu¢cdes comumente aplicadas pela doutrina para lidar com o
delicado tema dos desequilibrios contratuais decorrentes de eventos enquadraveis na teoria
da imprevisdo ndo se mostram suficientes para a solucdo ponderada da questdo. Pelo
contrario, atribuir a Administracdo a condicdo de garantidora universal de tais eventos
parece ser solucdo que, além de distorcida das origens do instituto do equilibrio
econémico-financeiro, possui como consequéncia intensa dose conflitos, em face de
divergéncias relacionadas a atribui¢do ou ndo do risco a uma das partes e a metodologia de

calculo a ser empregada.

Exemplo desta questdo € o polémico caso das concessdes rodoviarias do Estado

de Séo Paulo, cujo exame sera desenvolvido no proximo capitulo desta tese.
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CAPITULO 5-REVISAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO NAS CONCESSOES DE RODOVIAS PAULISTAS

A sequir, busca-se ilustrar o problema delineado na presente tese, na tentativa de
corroborar com a hipétese formulada para melhor adequacdo do uso do conceito de
equilibrio econdmico-financeiro. Para tanto, apresenta-se caso pratico recente que contém,
em seu cerne, discussdes qualificadas e pertinentes a respeito da dificuldade de se

estabelecer, de forma inquestionavel, o conteudo juridico do instituto.

Cuida-se de discussdo ocorrida em ambito administrativo e judicial, cujo objeto é
a anulacdo de termos aditivos celebrados pela ARTESP e por Concessionarias de Rodovias
no Estado de S&o Paulo.

Este caso mostra-se pertinente para a presente tese, pois versa a respeito de
divergéncia juridica que compde o tema que vem sendo debatido neste trabalho, além de
demonstrar que a discussdo travada nesta tese possui relevancia que pode extrapolar o

campo tedrico.

Conforme sera exposto, o caso selecionado para analise expde a divergéncia entre
a visao da doutrina que defende a necessidade de manutencdo das condicGes efetivas da
proposta como sindnimo de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro, e a opinido
que este trabalho sustenta, no sentido de que, em casos de fato do principe ou teoria da
imprevisdo, deve-se reconhecer as partes a oportunidade de atuarem em conjunto para

renegociar 0s termos contratuais, considerando a dinamicidade de tal tipo contratual.

1. Apresentagéo do caso das Concessdes Rodoviarias do Estado de S&o Paulo

Segundo noticia do jornal Folha de S. Paulo?”®, publicada no dia 17/7/2013,
aditivos firmados no ano de 2006 entre o Governo do Estado de S&o Paulo e uma dezena

de concessionarias de rodovias estaduais teriam ampliado indevidamente o prazo dos

278 «Concessdo de rodovias gerou ganho indevido de R$ 2 Bi, diz ARTESP”, noticia publicada no jornal
“Folha de S. Paulo”, edigdo de 17/07/2013. Disponivel em
[http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2013/07/1313376-auditoria-diz-que-concessionarias-de-sp-tiveram-
ganho-indevido-de-r-2-bilhoes.shtml], acesso em 3/5/2019.
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respectivos contratos. Os aditivos teriam sido assinados para recompor o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos?’®, em funcéo de alteragdes ocorridas ap6s a licitacao,
como a alteracdo na localizacdo de pracgas de pedagio, a instituicdo de previsao legal de que
0 imposto sobre servigos passaria a incidir sobre a receita de pedagio e o parcelamento de

reajustes tarifarios.

Passados mais de cinco anos da assinatura dos aditivos, j& no ano de 2011,
amparado em novos estudos econémicos, o 6rgéo de regulacdo setorial do Estado instaurou
processos administrativos para rever as condi¢cdes estabelecidas nos aditamentos de 2006,
sob o argumento de ter havido “ganho indevido” por parte das concessiOnérias, que

defendem os aditivos como foram feitos.

Procedimentos internos conduzidos pelo érgdo de regulacdo concluiram que o
reequilibrio levado a efeito em 2006 tomou como base de célculo o valor correspondente
ao recolhimento de tributos, notadamente o ICMS sobre tarifas de pedagio, incidentes nas
projecdes feitas pelas concessionarias ao formularem suas propostas na licitacio. E dizer,
ao invés de serem apurados os montantes de tributos efetivamente recolhidos pelas
concessionarias, adotaram-se como validos os valores que teriam sido recolhidos se as

projecdes das concessionarias tivessem se concretizado.

A controvérsia chegou ao Poder Judiciario, que ja proferiu sentencas sobre o caso
(todas foram alvos de recursos de apelacdo, ainda ndo julgados). Houve decisdo de
primeiro grau favoravel a tese sustentada pelo Governo do Estado, para quem o
reequilibrio econdmico-financeiro deve ser calculado tomando por base os valores
efetivamente desembolsados em decorréncia do evento de desequilibrio®®’. Mas também
foram proferidas sentencas em sentido oposto, que acataram o0 argumento sustendo pelas
concessionarias, reconhecendo-se a legalidade dos aditamentos firmados, considerando-se,

pois, as projecdes feitas pela concessionaria, porque de acordo com as clausulas contratuais

2% 5obre a dilagdo do prazo contratual para promover o reequilibrio econdmico-financeiro, conferir o artigo
de Carlos Ari Sundfeld, Jacintho Arruda Camara e Rodrigo Pagani de Souza, “Concessdo de servigo publico:
limites, condicOes e consequéncias da ampliagdo dos encargos da concessionaria” in Direito Administrativo
Brasil — Argentina: estudos em homenagem a Agustin Gordillo. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, pp.: 24-44.

%80 Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. 3® Vara da Fazenda Publica. Processo n° 1040370-
54.2014.8.26.0053. Sentenca proferida em 3/9/2015.
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aplicaveis aos casos de reequilibrio econdmico-financeiro®. E a mesma divergéncia vem

ocorrendo nos julgamentos pela Segunda Instancia.

Considerando-se que a controvérsia € rigorosamente a mesma para todas as
concessdes, e que os contratos estipularam clausulas idénticas a esse respeito, parece
admissivel concluir que ha dificuldade real de se aplicar a nogdo comumente aceita e
repetida pela doutrina de que basta a manutencéo das condic¢des originais da proposta para
se considerar equilibrado o contrato. Os casos referidos mostram a insuficiéncia dessa ideia

quando aplicada a contratos de concesséo.

2. Da celebracéo dos contratos de concessao rodoviaria

O Programa de Concessdes Rodovidrias do Estado de Sdo Paulo foi instituido em
marco de 1998, ou seja, apenas trés anos apds a edicdo da lei de concessdes, que
regulamentou o regime de concessdo e permissdo da prestacdo de servigcos publicos
previsto no artigo 175 da Constitui¢do Federal.

Entre os anos de 1998 e 2000, o Estado de Sao Paulo promoveu a concessdo de 12
(doze) lotes de rodovias, consolidando o que viria a ser a primeira etapa das concessdes
rodoviarias paulistas. Estas concessdes foram modeladas considerando-se o prazo de 20
(vinte) anos, incluindo a concessdo de 3.600 (trés mil e seiscentos) quilémetros de vias,
que atendem mais de 170 (cento e setenta) municipios no Estado.

As concessdes tinham por finalidade desonerar o Estado dos custos inerentes a
infraestrutura envolvida, de modo a suprir as necessidades de investimentos na
infraestrutura de transportes, fundamentais ao desenvolvimento do Estado de S&o Paulo,
propiciando conforto e seguranca aos usuarios. Além disso, o programa buscava obter
valores para os cofres puablicos, por intermédio do custo de outorga atribuido as

concessionarias.

Assim, as licitacdes foram realizadas pelo critério de maior outorga pela oferta da

concessdo. Nos termos do edital,?®? a proposta financeira a ser apresentada conteria (a) a

%81 Tribunal de Justica do Estado de S3o Paulo. 62 Vara da Fazenda Publica. Processo n° 1040986-
29.2014.8.26.0053. Sentenca proferida em 13/7/2016, entre outros julgados.
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proposta de prego, indicando 0 preco que a concessionaria pagaria pela delegacdo do
servico publico de exploracdo da concessdo, valor fixo a ser pago em 240 (duzentos e
quarentas) parcelas, ou seja, ao longo de todo o prazo da concessdo (outorga variavel),?®®
além de percentual sobre a receita arrecadada (outorga fixa); e (b) as projecdes financeiras

para a concess&o?®*.

Destaca-se que a apresentacdo das projecoes financeiras era, nos termos do edital,
essencial para a adequada habilitagdo e qualificacdo das licitantes no certame, uma vez que
os editais previram que sempre que houvesse direito a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro, este seria feito tomando-se por base os “efeitos dos fatos que lhe
deram causa”, nos itens das respectivas projecdes financeiras incluidas na proposta

282 0s documentos referentes as concessées rodoviérias do Estado de S&o Paulo estdo disponiveis no sitio da
Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de Transporte (“ARTESP”) <www.artesp.sp.gov.br>.
Acesso em 3/5/2019.

283 Confira-se o teor do edital: 12.2. A Proposta de Preco do LICITANTE consistira na apresentagio do preco
que a CONCESSIONARIA pagara pela delegacio do servigo publico de exploragdo da CONCESSAO, que
sera um valor fixo a ser pago em 240 (duzentos e quarenta) parcelas mensais, reajustadas pela mesma
férmula e nas mesmas datas aplicaveis a tarifa basica de pedagio até a data do pagamento, conforme disposto
no Anexo 04 - ESTRUTURA TARIFARIA, com a seguinte distribuicio: a) 8 (oito) parcelas, cada uma com
valor equivalente a 0,9% (nove décimos de um por cento) do valor fixo; nos primeiros 8 (oito) meses da
CONCESSAO; b) 232 (duzentos e trinta e duas) parcelas mensais, a partir do 9°(nono) més, cada uma com
valor equivalente a 0,4% (quatro décimos de um por cento) do valor fixo.

284 Confira-se o teor do edital: 12.1. A PROPOSTA FINANCEIRA contera: a) A Proposta de Preco,
conforme modelo do Anexo 08 - DIRETRIZES PARA APRESENTAQAO DA METODOLOGIA DE
EXECUQAO E DA PROPOSTA FINANCEIRA- FORMULARIOS PARA PROPOSTA DE PRECO; b) As
PROJECOES FINANCEIRAS, em bases anuais, em conformidade com os Quadros do Anexo 08 -
DIRETRIZES PARA APRESENTACAO DA METODOLOGIA DE EXECUCAO E DA PROPOSTA
FINANCEIRA, compreendendo: b1) Capital de Terceiros (Financiamentos e Obrigagdes), conforme Quadro
1B; b2) Receitas Financeiras, conforme Quadro 2B; b3) Despesas Financeiras, conforme Quadro 3B; b4)
Demonstracdo de Resultado, conforme Quadro 5B; b5) Fluxo de Caixa, conforme Quadro 6B; b6) Balanco
Patrimonial, conforme Quadro 7B; b7) Demonstrativo do Resultado Financeiro, conforme Quadro 8B; b8)
Demonstrativo das Origens e Aplica¢fes dos Recursos, conforme Quadro 9B; c¢) Plano de Seguros, incluindo
custos e desembolsos; d) Carta de instituicdo financeira assumindo o compromisso de empréstimo ponte em
caso de a CONCESSIONARIA pretender se candidatar a financiamento em organismos multilaterais ou
instituicBes oficiais nacionais ou internacionais; ou institui¢cfes financeiras nacionais ou estrangeiras com
experiéncia na captacdo de recursos a longo prazo, nos termos do modelo constante do Anexo 09 -
MODELOS DE CARTAS DE INSTITUICOES FINANCEIRAS; e e) Declaragdes de compromisso emitidas
por instituigdo seguradora, que atenda aos requisitos fixados no item 11.2.2., de que concedera seguro-
garantia e/ou declara¢Bes de compromisso de instituicdo financeira, que atenda aos requisitos fixados no item
11.2.1., de que concederéa fianga bancaria e que ateste a capacidade do LICITANTE de apresentar as outras
modalidades de garantia previstas na lei, para todos os tipos de garantia previstos no item 23.
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apresentada quando da licitacdo. Confira-se o item do edital de licitagdo, que € comum a
todas as concessoes da primeira etapa do programa estadual:

29.7. Sempre que haja direito a recomposicdo do equilibrio
econémico-financeiro do CONTRATO, esta sera implementada
tomando como base os efeitos dos fatos que Ihe deram causa, nos
itens respectivos das Projecbes Financeiras incluidas na
PROPOSTA FINANCEIRA.

Apresentadas as propostas pelas licitantes e encerradas as licitagcdes, 0s contratos
foram celebrados entre as concessionarias e 0 Governo do Estado de Sdo Paulo. De acordo
com as propostas financeiras vencedoras, a Administracdo identificou que as taxas internas

de retorno dos projetos foram fixadas entre 17,58% e 21,37%2%°.

3. Dos eventos de desequilibrio

Apbs a celebracdo dos contratos, a regulacdo e 0 monitoramento das concessdes
realizadas ficaram a cargo da Comissao de Monitoramento das Concessdes e Permissdes
de Servicos Publicos, criada, em carater temporario, a partir do Decreto Estadual n.°
43.011/1998. Em substituicdo a Comissdo, e em carater definitivo, foi criada por meio da
Lei Complementar Estadual n.° 914/2002, a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos

Delegados de Transporte (ARTESP), que passou a exercer tais funcdes.

Ao longo da execucdo dos contratos de concessao, houve a superveniéncia de
diversos eventos que culminaram na criacdo de encargos econdmicos as concessionarias
que, por ndo estarem previstos anteriormente nas propostas por ela apresentadas ou no
edital de licitacdo, ensejariam divergéncias com relacdo as projecbes de ganhos
econémicos apresentadas na licitacdo. Como consequéncia, as concessionarias passaram a
pleitear a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro, respaldadas pelo disposto no
edital — no ja citado item 29.7 — e na clausula 24.2 do contrato de concesséo, reproduzida a

sequir:

285 Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transportes (ARTESP). Apresentagdo “Programa
de Concessdes Rodovidrias do Estado de Sdo Paulo”, ABCR, Outubro de 2011. Disponivel em
http://cbrcbrasvias.com.br/palestras/arquivos/Pal%2006%20-%20Theodoro%20Pupo%20Jr.pdf. Acesso em
01 de maio de 2019.

129


http://cbrcbrasvias.com.br/palestras/arquivos/Pal%2006%20-%20Theodoro%20Pupo%20Jr.pdf

24.2 Sempre que haja direito a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do CONTRATO, essa recomposi¢cdo sera
implementada tomando como base os efeitos dos fatos que lhe
deram causa, na forma como foram considerados nas PROJECOES
FINANCEIRAS.

Deve-se destacar que os termos dos editais de licitacdo e dos contratos que se
seguiram, quanto ao tema do equilibrio econémico-financeiro, bem como os eventos que
ensejaram a necessidade de recomposigédo contratual, e a solucdo adotada para tanto, foram
bastante similares de modo geral, ressalvadas algumas especificidades presentes caso a

caso, que sdo irrelevantes para o ponto aqui abordado.

Os principais eventos suscitados pelas concessionarias e que levaram ao pleito de
reequilibrio exposto aqui estdo relacionados a alteracéo legislativa federal que permitiu, a
partir de 2001, que diversos dos municipios nos quais pracas de pedagio das
concessionarias estavam instaladas pudessem passar a cobrar o imposto sobre servigos de
qualquer natureza (ISSQN). O valor do imposto em questdo incide sobre a receita tarifaria
auferida pelas concessionarias, nas pracas de pedagio instaladas em seu territorio, dai o
evento de desequilibrio contratual, cuja ocorréncia ndo é contestada, seja pela ARTESP,

seja pelas concessionarias. O que se discute é o montante devido a titulo de reequilibrio.

Por se tratar de alteracdo de legislacdo superveniente, a qual, portanto, ndo estava
contemplada no edital e no contrato de concessdo, as concessiondarias pleitearam a
recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro, como admitido pelos contratos

celebrados. Nos termos da clausula 24.1 do Contrato de Concessao:

24.1 As PARTES terdo direito a recomposicdo do equilibrio
econémico-financeiro do CONTRATO, quando este for afetado,
nos seguintes casos:

| - Modificacdo unilateral, imposta pelo CONTRATANTE ou pelo
PODER CONCEDENTE, nas condi¢cdes do CONTRATO, desde
que em resultado direto dessa modificacdo verifique-se para a
CONCESSIONARIA uma significativa alteracdo dos custos ou da
receita, para mais ou para menos.

Il - Ocorréncia de casos de forga maior, nos termos previstos da
Clausula 49.

Il - Ocorréncia de eventos excepcionais, causadores de
significativas modificagdes no mercado financeiro e cambial, que
impliquem alteragdes substanciais nos pressupostos adotados na
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elaboracdo das PROJECOES FINANCEIRAS, para mais ou para
menos;

IV - Alteracdes legais de carater especifico, que tenham impacto
significativo e direto sobre as receitas ou sobre os custos dos
servicos pertinentes as atividades abrangidas pela CONCESSAO,
para mais ou para menos.

As concessionérias, entdo, solicitaram a recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato de concessao, sustentando que, de acordo com as regras previstas no
edital e no contrato de concessdo, se faria necessaria a elaboracdo de fluxo de caixa que
considerasse a inclusdo do ISSQN, agora cobrado pelos municipios, sobre as projecdes

financeiras elaboradas a época da licitacéo.

Assim, os pedidos de reequilibrio foram feitos com base na projecéo do fluxo de

veiculos que constava na proposta vencedora na época da realizacdo da licitacdo.

A ARTESP, entdo, reconheceu os eventos de desequilibrio e firmou aditamentos
contratuais com as concessionarias para formalizar tal ato. Todavia, a forma de
recomposicdo do evento de desequilibrio foi feita em aditamento posterior, optando-se,
como antecipado, pela dilagdo de prazo do contrato. A dilagdo de prazo como “moeda” de

reequilibrio estava prevista nos contratos®®.

Assim, uma vez deferida a solicitacdo de recomposicao do equilibrio econdmico-
financeiro das concessionarias com fundamento no disposto no contrato de concessao e no

edital, passou-se a avaliacdo e a quantificacdo do reequilibrio que seria devido.

4. Da metodologia adotada para a quantificacdo do desequilibrio e sua recomposi¢ao

Para tanto, tanto as concessionarias quanto a ARTESP providenciaram a
contratag@o de diversos estudos econdmicos a fim de subsidiar a celebragdo dos termos de

aditamento dos contratos de concessdo em questdo.

28 Confira-se a clausula do contrato: “24.3 Sempre que se deva fazer a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro do CONTRATO, pela ocorréncia dos fatos definidos no item 24.1, essa recomposi¢ao
podera ter lugar, caso ndo haja acordo entre as PARTES, pela forma que for escolhida pelo
CONTRATANTE, e aprovada pelo PODER CONCEDENTE, através de uma das seguintes modalidades: I.
Prorrogacao ou reducfo do prazo da CONCESSAOQ; II. Revisdo extraordinéria da tarifa de pedagio; I11. Uma
combinacdo das modalidades anteriores”.
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Recorre-se ao Relatorio Final da Comissdo Parlamentar de Inquérito das Tarifas
de Pedé&gio, para resgatar o histérico dos estudos elaborados e desenvolvidos no &mbito da
busca pela metodologia adequada para o calculo do desequilibrio vivenciado pelas

concessionarias, que se passa a fazer a seguir.

Ressalta-se, contudo, que referida CPI ndo se refere especifica e unicamente aos
aditamentos de 2006. Igualmente, registra-se a opcdo de omitir o nome das
concessionarias, pois nao se trata, aqui, de tomar partido na controvérsia que, ademais,

ainda nao foi julgada em definitivo pelas autoridades competentes.

O Estudo da FGV

Duas concessionarias contrataram a Fundacdo Getulio Vargas (FGV) para a
elaboracdo de estudo referente ao equilibrio econémico-financeiro dos contratos de
concessao, o qual foi apresentado @ ARTESP em setembro de 2005. O estudo desenvolvido
quantificou os efeitos dos eventos de desequilibrio no fluxo de caixa, na taxa interna de

retorno (TIR) do projeto e no valor presente liquido (VPL) do projeto.

Segundo o estudo apresentado pela FGV, a principal referéncia para a
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato deveria ser a TIR do projeto.
Para o calculo do desequilibrio, essa metodologia seria aplicada a analise dos efeitos dos
eventos realizados que afetariam o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Assim, 0s
calculos seriam realizados adotando-se como base a TIR do projeto e o valor presente

liquido.

O estudo da FGV concluiu que, em face das premissas e da metodologia de
calculo apresentadas, seria imperiosa a necessidade de extensdo do prazo de vigéncia dos
contratos celebrados com as concessionarias, para que houvesse a efetiva recomposicédo do

equilibrio econémico-financeiro.

O Estudo da KPMG

A ARTESP contratara a KPMG Structured Finance S.A. (KPMG), para que a
consultoria desenvolvesse estudos para elaboracdo de metodologia para célculo do

reequilibrio econémico-financeiro dos contratos de concessdo de rodovias do Estado de
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Séo Paulo. O principal escopo era a analise e a averiguacdo da metodologia proposta pela
FGV. A partir desses estudos, os resultados alcangcados pela FGV poderiam ser ratificados,
ou a KPMG proporia metodologia diversa, e que julgasse mais adequada, para a avaliagdo

do reequilibrio das concess@es rodoviarias estaduais.

Uma vez concluidas as analises pela KPMG, o estudo desenvolvido foi
apresentado em dezembro de 2005. Seu escopo envolvia especificamente os casos de duas
concessionarias. De acordo com a avaliacdo posterior da Comissdo Parlamentar de

Inquérito das Tarifas de Pedéagio:

“Este estudo tem o mérito de levantar a possibilidade de uma
taxa de retorno do investimento ou capital aplicado menor devido a
melhora da situacdo econémica, especialmente com a reducdo do
risco pais, a diminuigdo do risco politico e a grande aceitacdo por
parte dos usuarios. A consultoria da KPMG prop6e uma TIR de
14%, apesar de acreditar que esse valor ainda é alto para a situacdo
atual, mas menor que o valor do contrato”.

Em sintese, a proposta da KPMG apontava a possibilidade de reducdo da TIR, e
das tarifas, em virtude da melhoria econémica verificada apds a assinatura dos contratos,
em especial, a queda acentuada dos juros e a manutencdo da inflacdo a niveis inferiores
daqueles verificados quando os contratos foram assinados. Ainda, efeitos como
crescimento do crédito, impulsionando a compra de veiculos, e 0 aumento da renda do
brasileiro foram considerados pela KPMG em seus estudos. Frise-se que esses eventos nao

foram discutidos no caso envolvendo os aditamento de 2006.

Para o célculo da metodologia de extensdo de prazo a ser adotada para fins de
reequilibrio, a KPMG se baseou no custo médio ponderado de capital. Salientou a KPMG
que a forma ideal para se estabelecer as condi¢fes de recomposicdo do equilibrio seria a
avaliacdo periddica do poder concedente do valor desequilibrado, uma vez que, nédo
havendo recomposicdo imediata dos valores objeto de desequilibrio, a concessionaria
passaria a financiar as perdas, o que, consequentemente, importaria em prejuizo nao

previsto em contrato. Confira-se excerto do relatorio:

“Segundo o estudo, o valor financeiro que a concessionaria
ganha ou perde, em virtude de qualquer um dos fatos que tenha
ensejado o desequilibrio, deve ser imediatamente recebido ou pago
ao poder concedente (quando da atestacdo do desequilibrio —
principio da compensagdo). Porém, em caso de perda, se a
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compensacdo ndo for feita de forma imediata, o concessionario
passara a financiar a perda com recursos proprios ou de terceiros,
nessa hipotese, a atualizacdo do VPL ao qual faz jus o
concessionario, deveré ser feita pela taxa de desconto no momento
da ocorréncia do desequilibrio e nao pela TIR da proposta”.

Em conclusdo, a KPMG apresentou um comparativo entre 0s impactos nos
contratos avaliados. O comparativo destacava os efeitos da sua metodologia em
contraponto a metodologia proposta pela FGV. Os achados indicaram que, no caso do
contrato de uma das concessionarias, as diferencas entre os resultados diante das
aplicacdes dos estudos eram significativamente maiores do que no contrato de outra
concessionaria, uma vez que, segundo a KPMG, as projecdes da proposta desta ultima
estavam mais proximas dos valores efetivamente realizados. Vé-se, pois, que as projecdes
apresentadas na proposta, pelas licitantes, desempenharam papel preponderante nessas

considerac0es.

O Estudo da MPP Consultoria

Além desses dois estudos, a ARTESP contratou mais um estudo, com a MPP
Consultoria. O objetivo era estabelecer um modelo financeiro de facil utilizacdo, por meio
do qual fosse possivel identificar os quantitativos a serem compensados no ambito dos
contratos de concessdo. O modelo teria como variavel de ajuste a extensdo do prazo
contratual, a partir da TIR da proposta, que seria usada como pardmetro para
equacionamento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo. Lé-se do
relatério da MPP:

“A extensdo do prazo se faz baseada nas premissas existentes
na proposta original, parecendo ndo ser possivel alterar tais
premissas sem prejudicar os resultados obtidos para os 20 anos
iniciais da concessdo, isto €, a base de dados para os 20 primeiros
anos e para a extensdo € a mesma, impedindo, assim, sua
separacao”.

Em virtude da divergéncia metodoldgica existente entre o Poder Concedente e as
concessionarias, 0 que levava a um impasse nas negociacGes dos termos aditivos, a
ARTESP contratou mais um estudo, dessa vez, a ser feito pela Fundacdo Instituto de

Administragéo (FIA).
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O Estudo da FIA

A FIA ficou incumbida de analisar os trés estudos elaborados anteriormente, pela
FGV, pela KPMG e pela MPP.

O estudo foi inicialmente elaborado observando-se a TIR original do contrato e os
fatores de desequilibrio ao longo do tempo, que foram aceitos pelo governo estadual. Ante
a resisténcia das concessionarias com relacdo a esta metodologia, foi realizado um novo
calculo, baseado no valor do mercado e na manutencdo da TIR original do contrato.

Confira-se:

“A metodologia alternativa elaborada pela FIA propds o
célculo da TIR esperada no momento da negociacao do reequilibrio
com base no desempenho histérico dos indicadores econdmico-
financeiros do projeto em condicdo de equilibrio, isto ¢,
expurgados os conhecidos efeitos causadores de desequilibrios, e
com base ainda no fluxo de caixa do projeto original, para o
periodo posterior ao momento do reequilibrio.

A vantagem do método é usar dados conhecidos até o
momento do reequilibrio e dados do fluxo de caixa inicialmente
previstos no projeto para o futuro mostrando uma situacéo da TIR
esperada no momento do reequilibrio”.

Contudo, a aplicacdo desse modelo em casos extremos pode resultar em uma TIR
abaixo do custo de capital da empresa, o0 que se revelaria incompativel e inviavel, na visdo

dos consultores.

“Na proposta de se manter a TIR original do contrato a FIA
chegou a valores que desagradaram profundamente as
concessionarias de rodovias, visto que o pretenso desequilibrio a
favor das concessionérias seria de R$ 624 milhdes e favoravel ao
Estado de R$ 178 milhdes, havendo, portanto um pretenso
desequilibrio contratual de R$ 445 milhdes em valores corrigidos
até julho de 2006”.

A celebracgdo dos aditamentos de recomposi¢do do equilibrio econdémico-financeiro

Os aditivos contratuais foram celebrados em dezembro de 2006 para

recomposicdo do equilibrio econdémico-financeiro, por intermédio da dilagdo de prazo,
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alguns inclusive no mesmo dia, 0 que ocorreu durante os Ultimos meses da gestdo cujo

mandato se encerrava a frente da Administracdo Direta Estadual.

Assim, ndo se pode ignorar a existéncia de um contexto politico, em que o
Governo do Estado de S&o Paulo buscava, de um lado, evitar o aumento dos valores das
tarifas de pedagio nas rodovias estaduais e, de outro, resolver os eventos de desequilibrio,
de forma que a recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro se mostrava devida e

necessaria.

N&o héa clareza com relacdo a adocdo de um ou outro estudo de forma integral,
mas a solucdo envolveu a consideracdo dos dados de demanda contidos nas propostas das

concessionarias.

5. Do questionamento administrativo a respeito da validade dos termos aditivos

Deve-se anotar que a metodologia efetivamente adotada nos aditamento de 2006
para a celebragdo dos termos aditivos parece divergir da metodologia antes praticada em

face de eventos de desequilibrio de mesma natureza.

Explica-se: antes de 2006, quando os termos aditivos foram celebrados, os
aumentos tributéarios, que representavam a materializacdo de riscos alocados ao Poder
Concedente, eram objeto de compensacdo (quase) mensal, através de autorizacdo de

desconto no 6nus variavel, devido pelas concessionarias ao Erério.

Assim, més a més, calculavam-se os valores efetivamente despendidos pelas
concessionarias, em virtude da incidéncia do ISSQN sobre o valor arrecada nas pracas de
pedagio, e se promovia assim a compensacdo, por meio de reducdo do montante a ser

recolhido a titulo de outorga variavel.

Isso implicava no inconveniente de jamais se ter um contrato efetivamente
equilibrado, pois a concessionaria recolhia os tributos, e s6 apés teria seu direito de

descontar os valores correspondentes de seu 6nus variavel.

Por isso, a celebracdo dos termos aditamento em discussdo tinha o condao de
solucionar os efeitos do evento de desequilibrio (imposicdo de novos encargos tributarios)

de uma sé vez. Alterando-se premissas contratuais, como 0 prazo de vigéncia, seria
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possivel compensar os efeitos do aumento do ISSQN, inclusive para os anos seguintes da

concessdo, antes mesmo do efetivo desembolso pelas concessionarias.

Os termos aditivos celebrados entre o Estado de Séo Paulo e as concessionérias
durante o ano de 2006 foram avaliados pelos 6rgdos competentes responsaveis pelo

controle da concessao, incluindo a propria ARTESP e o Tribunal de Contas do Estado.

Os termos aditivos permaneceram vigentes por anos, sem questionamentos, até
que, em marco de 2011, foi protocolado requerimento na Assembleia Legislativa do Estado

de S&o Paulo para instauracdo da Comissdo Parlamentar de Inquérito sobre Tarifas de

Pedagio. De acordo com o relatério final da CPI%®":

“Nao se tem conhecimento de que entre os anos de 2007 a
2010 a ARTESP tenha adotado alguma iniciativa questionando a
metodologia utilizada nesses TAMs de 2006. A iniciativa de
contratar uma Consultoria para questionar os TAMs/2006, sé
ocorreu em 20 de abril de 2011, um més depois do Protocolo na
Assembleia Legislativa do Requerimento pedindo abertura desta
CPI. Todas as falhas e omissbes dos contratos causados pela falta
de planejamento na elaboracdo do edital levaram a auséncia de uma
sistematica de reequilibrio dos contratos que estabelecesse
criteriosamente 0s mecanismos e modalidades de reequilibrio.
Empresas de consultoria foram contratadas e apresentaram
relatérios que divergiam no tocante a metodologia a ser aplicada
para o calculo do desequilibrio nesses contratos”.

Assim, apenas diante do requerimento para instalacdo da CPI, a ARTESP buscou
consolidar a metodologia adotada para a elabora¢do dos fluxos de caixa marginais nas

hipoteses de reequilibrio econdmico-financeiro do Contrato de Concesséo.

Para o desenvolvimento da referida metodologia, a ARTESP encomendou para a
Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE), em 2011, a elaboracdo de novo
estudo econdmico-financeiro. Diante das consideracdes apresentadas pelo Estudo FIPE e
de suas conclusdes, a Agéncia decidiu revisar os termos aditivos celebrados a partir de

metodologia diversa.

%87 ALESP, “Relatério Final da Comissdo Parlamentar de Inquérito das Tarifas de Pedagio”, publicado no
Diario Oficial do Estado (Suplemento), de 6 de setembro de 2014.
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O estudo FIPE sustentou que os aditamentos de 2006 adotaram as projegoes
apresentadas pelas concessionérias, no momento da licitagdo, que eram, em sua maioria,
infladas em relacdo ao volume de trafego efetivamente verificado no periodo
compreendido. Por esse motivo, ao se aplicar, por exemplo, o0 montante recolhido a titulo
de ISSQN sobre o volume de veiculos constante dessas projecdes, chegou-se a valor
significativamente superior ao valor efetivamente recolhido pelas concessionérias. Essa
diferenca foi comprovada nos autos dos processos administrativos conduzidos pela
ARTESP, no curso dos quais se apuraram os valores informados nas guias de recolhimento
dos tributos, disponibilizadas pelas proprias concessionarias. O seguinte quadro, contendo

nameros aproximados, revela o potencial impacto da distorgao:

Aditamento 2006 Estudo FIPE
R$ mil (jul/97) | Prazo (Meses) | R$ mil (jul/97) | Prazo (Meses)
Concessionaria -39.093 104 -34.202 80
Concessionaria -1.359 84 -521 24
Concessionaria 5.697 0 6.353 -2
Concessionaria -8.875 94 -5.602 46
Concessionaria -1.728 11 1.764 -9
Concessionaria -3.848 36 758 -4
Concessionaria 111 0 7.014 -27
Concessionaria -6.473 49 3.378 -15
Concessionaria -13.942 56 10.041 -23
Concessionaria -9.734 99 -4.843 76
Concessionaria -7.863 91 -4.991 46
Concessionaria -15.354 69 -11.871 47

Fonte: elaboragdo propria, a partir de dados disponiveis nos autos do processo administrativo,
reproduzidos nos autos das agdes que tramitam em juizo.

Encerrados os processos no ambito administrativo, a ARTESP ingressou em juizo
contra as Concessionarias, para requerer a anulacdo judicial dos termos aditivos de 2006. A
opcéo de se levar o caso a juizo, conforme se depreende do relatério final da comissdo
administrativa processante, disponivel nos autos que agora tramitam em juizo, deu-se em

virtude da relevancia do caso para o programa estadual de concess@es.

O pedido formulado em juizo pela ARTESP foi para que se declarasse a nulidade

dos termos de aditamento.
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O pedido fundou-se na alegacdo de que, para a ARTESP, as concessionarias
beneficiaram-se de modo indevido ao receberem dilacdo de prazo em muito superior ao
que seria adequado se fossem considerados os valores efetivamente desembolsados por
elas em virtude dos eventos de desequilibrio considerados. De um lado, a metodologia
adotada quando da elaboracdo dos termos aditivos em 2006 e, de outro, a metodologia
indicada pela FIPE como sendo a mais adequada para a recomposicdo do equilibrio

econdmico-financeiro contratual.

6. Do questionamento judicial a respeito da validade dos termos aditivos

A ARTESP, entdo, buscava a anulacdo dos termos aditivos que (i) calcularam o
desequilibrio econémico-financeiro das concessionarias; e (ii) estipularam os prazos para a
prorrogacdo da vigéncia do contrato de concessdo como férmula de recomposicdo do

equilibrio econémico-financeiro.

De outro lado, as concessionarias buscavam a manutencdao dos termos aditivos e,
principalmente, da forma de célculo utilizada pelo Governo do Estado de S&o Paulo para a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro em face dos eventos de desequilibrio

enfrentados.

A ARTESP e as concessionarias apresentaram em juizo diversos pareceres,
subscritos por juristas renomados, e por integrantes da Procuradoria Geral do Estado

igualmente festejados.

Por serem dez concessionarias discutindo diferentes instrumentos contratuais,
independentes, e ndo diretamente relacionados, 0s processos foram distribuidos para
diferentes juizos. As interpretacfes advindas do acionamento do judiciario foram diversas
com relacdo as consideraces trazidas pela FIPE, através da ARTESP, embora a discussdo

de fundo fosse rigorosamente a mesma.

Com relagdo a uma das concessionarias, 0 juizo de primeira instancia entendeu
que a recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro tera sua legitimidade condicionada
aos efeitos dos fatos que lhe deram causa, assim considerada a realidade dos fatos e ndo as
prospecgdes. Ou seja, de acordo com a sentenca, deveria ser considerada a demanda

efetivamente realizada e néo a projetada a epoca da licitacdo. Confira-se:
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“A ARTESP celebrou com a Fundagao Instituto de Pesquisas
Econdmicas, FIPE, contrato de consultoria e assessoramento sobre
a gestdo de servigos publicos de concessdo de rodovias no Estado
de S&o Paulo, e constatou-se que para o célculo da recomposicado
do equilibrio econdmico-financeiro de 2006 foi considerada a
demanda da proposta, e ndo a demanda real, o que implicou num
aumento maior do que a perda de receita sofrida pela
concessionaria.

Esta premissa é clara e ndo pode ser posta ao largo pela
concessiondria ao argumento da aplicagdo formal em sentido literal
das regras contratuais. Se o reequilibrio concedido em 2006
implicou, em favor da autora, elevagéo da Taxa Interna de Retorno
em 20,25% ao ano, em vez de 19,78%, a distor¢do causou, por via
reflexa em cadeia, indevida majoracdo da remuneragdo da
concessionaria.

Sob esta premissa que se justifica e esclarece-se a clausula 25
do contrato: a recomposicdo condiciona-se, em sua legitimidade,
aos efeitos dos fatos que lhe deram causa. Leia-se: a realidade dos
fatos, e ndo as prospeccdes sem correspondéncia.

Por isto, a metodologia adotada pela Administracdo Publica,
no exercicio do seu dever de autotutela administrativa, atende ao
interesse publico na medida em que a equacdo do contrato de
concessao de servico publico compromete-se com a realidade da
estrutura econémica da atividade, e ndo com a mera projecdo que
ndo encontrou correspondéncia com a efetiva situacdo econdmica
da exploragdo do servico. Consequéncia natural destas
consideracBes é mesmo acolher o pedido feito pela Fazenda
Publica do Estado e pela ARTESP em processo que corre sob
conexao, 1040370-54.2014.8.26.0053, para reconhecer o vicio que
recaiu sobre o termo aditivo n.° 16 de 21 de dezembro de 2006 do
contrato de concessdo de CR/05/1998 na medida em que ndo
acolheu, em sua metodologia de apuracdo de equilibrio econémico
financeiro, a condicdo real da prestacdo do servico e da sua
remuneracao auferida”.

Para o juizo, portanto, seria imprescindivel que a recomposicdo, para que fosse

legitima, considerasse os efeitos dos fatos que lhe deram causa. No presente caso, verifica-

se que o entendimento do julgador foi o de que o evento de desequilibrio em questdo nao €

a superveniéncia de legislagdo estabelecendo nova obrigacéo tributaria, mas sim o efetivo

recolhimento do tributo.

Por sua vez, com relacdo a outra concessionaria, distinta, o questionamento

judicial culminou na prolacdo de sentenca em primeira instancia que entendeu que, uma
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vez que as regras contidas no contrato de concessdo expressamente previam que 0
reequilibrio consideraria as projecdes financeiras apresentadas na proposta, ndo haveria

que se falar em erro na metodologia que considerou os valores projetados®®:

“Segundo os trabalhos periciais (fls. 9719), a metodologia
consagrada para analise do Equilibrio Econdmico-Financeiro do
Contrato de Concessdo firmado com a Ré Colinas é aquela que
preserva, ao longo do prazo de vigéncia do Contrato, a TIR (Taxa
Interna de Retorno) do Projeto prevista nas Proje¢Oes Financeiras
da Proposta apresentada. Ocorre que houve uma mudanca de
entendimento da ARTESP. Antes, aplicava-se como base de
calculo os dados da proposta financeira; agora, a partir do novo
entendimento, aplica-se como base de calculo o desequilibrio os
dados reais, e ndo os dados da proposta financeira. Este
entendimento anterior como critério de apuragdo do desequilibrio
econémico-financeiro esta presente também na clausula 29.7 do
edital: Sempre que haja direito a recomposi¢do do equilibrio
econémico-financeiro do CONTRATO, esta sera implementada
tomando como base os efeitos dos fatos que Ihe deram causa, nos
itens respectivos das Projecbes Financeiras incluidas na
PROPOSTA FINANCEIRA.

Deste modo, a conclusdo é no sentido de que a metodologia
adotada pela FIPE para avaliar a condicdo de Equilibrio
Econdmico-Financeiro é genérica e ndo observa os critérios do
Edital de Licitacdo e do Contrato de Concessdo estabelecido. Os
argumentos utilizados pela autora para afastar as conclusbes
periciais ndo possuem correlacdo com este caso. O mero prejuizo
ao erario nao é motivo suficiente para se deixar de cumprir um
contrato, alterando a forma de se aferir o reequilibrio econémico-
financeiro durante a sua vigéncia.

E ao contréario do afirmado, ndo houve violagdo ao item 24.2
da clausula 24, que € claro ao estabelecer que "sempre que haja
direito a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, essa recomposicdo sera implementada tomando como
base os efeitos dos fatos que Ihe deram causa, na forma como
foram considerados nas projecbes financeiras"™ , ou seja, no
momento do reequilibrio, devem ser levados em consideragdo 0s
efeitos deste contrato, conforme projecGes financeiras, cujos
parametros, como afirmado por Marcal Justen Filho, deve ser a
prépria proposta administrativa. Se a primeira proposta ndo foi
vantajosa para a administragdo, seus aditivos devem refletir a

%88 TJSP, Sentenca na Acdo Declaratéria de Ato Juridico n° 1033457-56.2014.8.26.0053, 62 Vara de Fazenda
Publica, Juiza Alexandra Fuchs de Aradjo, julgado em 17 de novembro de 2017.
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mesma desvantagem, e ndo alterar este equilibrio primeiramente
firmado.

A FIPE entende que seus critérios sdo 0s corretos, porque ja
foram utilizados em outros termos aditivos. Mas este ndo era o
critério contratual utilizado no edital. Assim, a revisdo para outro
critério apenas poderia ser realizada através de um novo acordo
entre as partes e para o futuro, ndo podendo ser aplicado

A decisdo de revisdo pela administragdo a posteriori sem
amparo num debate técnico mais substancial, baseado apenas num
outro laudo unilateral elaborado com novos critérios para o
equilibrio econdmico-financeiro ndo atende a necessidade de uma
estabilidade dos contratos administrativos. Para tanto é necessario
critérios claros para o reequilibrio contratual, com transparéncia e
debate, por parte dos interessados”.

Na sentenca acima, o entendimento foi o de que, havendo a superveniéncia de
nova legislacdo tributaria, a inclusdo dessa premissa nas proje¢des financeiras seria medida
adequada a recomposicdo da equacdo originalmente estabelecida. Ndo haveria que se falar,
portanto, em dano ao Erario, uma vez que, para o julgador, o contrato estabeleceu a
necessidade de que fossem observadas as projecdes financeiras, sendo inviavel a
desconsideragao da regra.

Como se vislumbra, a discussdo quanto a qual seria a metodologia a ser adotada
para o calculo do desequilibrio e, consequentemente, para a forma de sua recomposicao,
envolve ndo apenas a propria discussdo acerca do conteddo juridico do que seriam as
“condigdes efetivas da proposta”, cuja manutencdo estaria assegurada pela Constituicéo,
mas também o que seriam os efeitos do evento de desequilibrio, que é o préprio efetivo

desequilibrio.

O dimensionamento de tais efeitos vis-a-vis a necessidade de recomposi¢do da
equacdo econdmico-financeira é, aparentemente, o ponto de discrepancia que faz com que

diferentes juizes, em face de problemas idénticos, decidam de forma discrepante.

7. Conclusao do capitulo

A analise deste caso apresenta elementos de relevo para a tese ora sustentada.

Conforme restou exposto, a divergéncia entre as partes, de um lado, o Poder Concedente e,
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de outro, as concessionarias de rodovias do Estado de Sdo Paulo, versa sobre questdes
centrais desta tese, formuladas na introducao.

Nesse ponto, o tema debatido em tais acfes dialoga diretamente com o presente
trabalho, apresentando a divergéncia entre as posicdes doutrinarias sobre o tema. Note-se
que o fato de haver pareceres de respeitaveis consultorias, bem como sentencas judiciais,
com conclusdes divergentes a respeito da metodologia de calculo do desequilibrio
realizado, milita em favor de se reconhecer alguma relevancia para a iniciativa desta tese.
Afinal, a divergéncia a respeito da metodologia diz respeito aos proprios termos sobre 0s
quais deve recair o reequilibrio econémico-financeiro do contrato, bem como a sua forma

de célculo.

Parece que a dinamicidade e a mutabilidade inerentes aos contratos de concessao
apontam para que as provocagdes suscitadas na introducdo possam ser encaradas da

seguinte forma:

(i) em havendo eventos externos ao contrato, caracterizados como teoria da
imprevisao ou fato do principe, e que venham a desequilibra-lo, ha a necessidade de que as
partes atuem em conjunto, no sentido de renegociar a avenca, considerando os dados reais

do contrato ao tempo do evento (p.ex. receitas, despesas, encargos etc.);

(i) para tanto, é necessario que o préprio contrato, quando da sua elaboracéo,
contenha mecanismos que permitam as partes proceder a tais ajustes e de acordo com

critérios previamente definidos;

(iii) caso o evento “originador” do desequilibrio seja qualificado dentro da teoria
da imprevisdo ou mesmo dentro de majoracdo de tributos de outra esfera federativa e que
impacte o contrato de concessdo, novamente, verifica-se que ha de se reconhecer a
possibilidade de as partes aturem em conjunto para renegociar 0s termos da avenca,
considerando a essencialidade dos servicos publicos para a coletividade, a impossibilidade
de sua interrupcdo, bem como a sua mutabilidade e atualidade ao longo da execucao
prolongada;

(iv) nesta ultima hipotese, os prejuizos decorrentes do evento devem ser
partilhados entre as partes, em virtude da ocorréncia de risco que contratual e legalmente
ndo foi atribuido para nenhuma das partes, 0 que, ante a inaplicabilidade do art. 65, inciso

I, alinea ‘d’, da Lei 8.666/93, impede que sejam eles imputados apenas a Administragao.
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As afirmagdes acima parecem ser adequadas ao ordenamento juridico brasileiro a
respeito dos contratos administrativos, bem como dentro das caracteristicas proprias dos
contratos de concessao de servicos publicos. O recurso retérico a formulas prontas, de forte
conteido argumentativo, mas desprovidas de real significado em casos concretos, como
“as condicdes efetivas da proposta” (Constitui¢do Federal, artigo 37, XXI) ou “sempre que
foram atendidas as condic¢des do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econémico-
financeiro” (lei de concessdes, artigo 10), ndo levam em consideracdo a mutabilidade e a
dinamicidade de tais contratos, o que impede que sejam aplicadas como mantras a

direcionar a analise dos casos de reequilibrio econdmico-financeiro da avenca.
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CONCLUSAO

Conforme exposto na introducéo, o objetivo deste trabalho foi o de lancar novas
luzes para o tradicional tema do equilibrio econémico-financeiro dos contratos

administrativos, em especial dos contratos de concessdo de servigos publicos.

No capitulo 1, analisou-se o itinerario historico da formacdo da concepcdo de
contrato administrativo, tanto na Franca como no Brasil. Neste passou, restou demonstrado
que a nogdo brasileira de contrato administrativo é fruto da concepcao francesa, formada
pelo Conselho de Estado, no inicio do seculo XX, a partir de aspectos pragmaticos ligados
a necessidade de delimitacdo de sua propria competéncia jurisdicional, bem como ao tipo
de atividade prestada em tais contratos, considerados servi¢os publicos — ainda que em

uma concepgao ampla.

Assim, a criacdo de um regime juridico especial para os contratos publicos,
especial em relacdo o regime privado aplicavel aos contratos firmados entre particulares,
possuia dois aspectos funcionais: a0 mesmo tempo em que permitia ao Conselho de Estado
fixar a sua competéncia, reconhecia a Administracdo o exercicio de suas competéncias,
inerentes ao servico publico, ainda que em detrimento da estabilidade do vinculo, mas néo

em prejuizo do particular.

Partindo desta base, os doutrinadores e a legislacdo brasileiros passaram a
construir uma teoria nacional do contrato administrativo — tema abordado no capitulo 2 —,
que, no entanto, foi expandida, para todos os tipos de contratos celebrados pela
Administracdo. Prevaleceu o aspecto estrutural sobre o funcional, de modo que, a qualquer
tipo de objeto contratado pela Administracdo, passou a incidir o regime especial. Como
medida apta a tutelar os interesses patrimoniais do contratado, em face desse regime
especial, tanto a doutrina quanto a legislacdo fixaram a manutencdo do equilibrio

econémico-financeiro do contrato como garantia do contratado.

No terceiro capitulo, foram analisados a construcéo histérica e o tratamento atual
do tema do equilibrio econébmico-financeiro no Brasil. No primeiro momento, foi analisada
a construcao histdrica de tal teoria, demonstrando ser ela caudataria da construcao francesa
dos contratos de concessdo de servicos publicos. No segundo momento, foram analisados

autores mais recentes, que tiveram sua producdo académica realizada no periodo posterior
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a edicdo da Lei 8.666/93. Finalmente, foram estudados os principais autores que trataram
deste tema em contratos de concessao de servicos publicos, de acordo com a Lei 8.987/95.
Dessa analise, foi possivel perceber que parte relevante da doutrina brasileira entende
aplicavel aos contratos de concessdo de servicos publicos os artigos 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, e o artigo 65, inciso Il, alinea d, da lei de licitacbes. Desse modo, a
ocorréncia de evento abrangido pela teoria da imprevisdo, compreendida no referido

dispositivo legal, enseja o reequilibrio contratual, em beneficio do particular contratado.

No capitulo 4, realizou-se parcela da proposta desta tese, no sentido de propor
uma releitura para o instituto do equilibrio econémico-financeiro do contrato
administrativo, especialmente do contrato de concessao de servigcos publicos. Apds apontar
a insuficiéncia do tratamento legislativo do tema, referendou-se a impossibilidade de
aplicacdo do artigo 65, da Lei 8.666/93 aos contratos de concessdo, em especial, de seu
inciso 11, alinea d, uma vez que as ldgicas contratuais sao diversas e a propria dinamicidade
destes contratos demanda que as medidas aptas a reequilibra-los sejam tomadas de acordo

com métodos e andlises especificas.

No capitulo 5, foi analisado o polémico caso dos termos aditivos dos contratos de
concessdo de rodovia do Estado de S&o Paulo, no qual foi demonstrada a tese aqui
defendida, no sentido de que

(@) A garantia ao equilibrio econdmico-financeiro presta-se a proteger o
particular contratado de consequéncias deletérias decorrentes do exercicio efetivo
dos poderes especiais pela Administracdo, enquanto parte da relacdo contratual.
Para além disso, quanto muito, a garantia ao equilibrio econémico-financeiro serve
para proteger o particular contratado da ocorréncia de fatos extracontratuais, porém,
provocados pela Administracdo para, produzindo efeitos concretos, alterar o modo
de ser do objeto servico publico originalmente contratado. Nesse sentido, eventos
abrangidos pela teoria da imprevisdo ou considerados como de forga maior ndo sao
passiveis de reequilibrio econdmico-financeiro — mas devem dar ensejo a

repactuacdo do contrato, conforme exposto a seguir.

(b) Falar-se em equilibrio econdmico-financeiro para contratos
administrativos regidos pela lei de licitagbes ndo € o mesmo que se falar em

equilibrio econémico-financeiro para contratos de concessao de servigos publicos, o
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que impacta na extensdo do direito ao equilibrio econémico-financeiro num e

noutro caso.

(c) A ocorréncia de eventos extracontratuais, abrangidos pela teoria da
imprevisdao ou de forca maior, e que impactem o equilibrio econémico-financeiro
inicial da avenga, pode inviabilizar o seu restabelecimento. Nesses casos, falar-se
em reequilibrio econdmico-financeiro € uma imprecisdo técnica, admitida, contudo,

em razdo da sedimentacdo de seu uso para essa finalidade.

(d) A superveniéncia de alteracdes tributarias pode ndo dar ensejo ao
exercicio do direito ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato, exceto se
decorrente de ato de efeitos concretos sobre o objeto servigo publico que constitui o
objeto do contrato de concessdo, como exposto no primeiro topico. Alteracbes
tributarias de efeitos abstratos, que porventura afetem os custos contratuais, ndo se
equiparam ao exercicio de poderes especiais pela Administracdo enquanto parte
contratual. Ademais, € equivocado supor que a Administracdo contratante
necessariamente dispde de instrumentos ou poderes para influenciar, de modo
direto, alteracOes tributarias de competéncia legislativa diversa com o fim de obter

beneficios econdmico-financeiros extracontratuais do particular com quem contrata.

Apls essas consideracBes, parece possivel afirmar que, no contrato
administrativo, o particular aceita e se submete, voluntariamente, ao exercicio de poderes
especiais, pela Administracdo, limitados estes a “assegurar o funcionamento regular e
continuo do servigo publico com o qual consentiu em colaborar™?®, Vé-se, aqui, que esses
poderes especiais da Administracdo se limitam ao objeto servico publico, e ndo a todo o
contelido do contrato, ainda que, ao exercé-los, termine eventualmente por alterar, por

exemplo, a parte econémica do contrato, devendo de algum modo restabelecé-la.
E possivel sumarizar as conclusdes desta tese, nos seguintes termos:

(i) No contrato de concessao de servi¢co publico, afirmar-se que equilibrio

econémico-financeiro € manutencdo das condi¢des da proposta, nos termos do

%89 Gaston Jéze. “Théorie Générale des Contrats de I’ Administration” in Revue du Droit Public et de la
Science Politique em France et a I’Etranger. Anées 1930 a 1936. Paris: Marcel Giard, 1930 ; Paris: Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, 1934 a 1936, pp.: 683 apud Fernando Dias Menezes de Almeida.
Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 12 ed., 2012, pp.: 146.
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artigo 37, XXI, da Constituicdo Federal, ou que ele significa o atendimento as
condigdes do contrato, conforme o artigo 10 da Lei 8.987/95, ndo significa nada de
concreto, uma vez que € necessario compreender o equilibrio contratual dentro da
sua dinamica e mutacdo ao longo dos anos. Este argumento encontra eco na anélise
do caso dos termos modificativos dos contratos de concessdo rodoviaria, uma vez
que a interpretacdo da majoracéo tributéaria de acordo com estes dispositivos levou a

divergéncia entre as partes, amplificando os conflitos entre as partes;

(if) A determinacdo do equilibrio contratual é determinada pelo préprio
contrato, devendo ser analisada no momento em que ocorrer 0 evento que
desequilibrar a avencga. Assim, a lei deve deixar espago para que o contrato preveja
mecanismos de negociacdes entre as partes para o estabelecimento de repactuacao,
na qual, em determinados casos, 0s prejuizos sejam suportados pelas partes, como
materializacdo de riscos ndo previstos contratualmente e ndo decorrentes de acéo

direta da Administracdo sobre o contrato;

(iii) Ao invés de repetir a regra geral, transformada em mantra, de que o
equilibrio econdmico-financeiro é a manutencdo das condicbes da proposta,
devemos reconhecer a complexidade destes contratos e aprimora-los, no sentido de
que eles prevejam mecanismos de repactuacdo da avenga, nos casos aqui

mencionados.
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