MUTABILIDADE DO CONTRATO DE CONCESSAO DE
SERVICO PUBLICO COMUM

Aurea Aparecida Colago
Membro da Comissao de Direito Administrativo
da OAB/SP

O objeto do estudo deste trabalho - mutabilidade do contrato de concessao de servico
publico comum - suscita grande discussdo sobre sua oportunidade, extensdo e,

principalmente, a recomposi¢do da equacao econdémico-financeira.

Tema de grande relevancia para o Estado, uma vez que recai sobre a prestacdo do
servigo publico de modo indireto, delegado a terceiro mediante concessdo, para que seja

prestado de modo adequado, eficiente e atenda as necessidades da coletividade.

Para o desenvolvimento deste trabalho estudaremos: (i) os principios constitucionais
que norteiam as alteracdes do contrato de concessdo, (ii) a necessidade de manutencdo da
equacdo econémico-financeira da proposta apresentada pelo concessionario na licitacdo, (iii)
0s impactos das alteracGes realizadas unilateralmente pelo poder concedente, (iv) os fatos que
ocasionam o desequilibrio da equag@o econdmico-financeiro, incluindo consideracgdes sobre a
alea ordinaria — risco do concessionario e a alea extraordinaria, passivel de indenizagéo, e (v)

0s meios legais que permitem a qualquer uma das partes obter sua recomposigéo.

Para abordarmos o tema em questdo imprescindivel se faz conceituar o Direito

Administrativo. Valemo-nos do conceito proposto pelo ilustrissimo Prof°. Celso Ant6nio



Bandeira de Mello, para o qual o Direito Administrativo ““é o ramo do Direito Publico que

disciplina a funcdo administrativa e os 6rgéos que a desempenham®”.

Dentre os critérios de distingdo das funcdes do Estado, o critério formal é o adequado
para identificacdo de suas fungdes porque ““se prende a caracteristicas impregnadas pelo
proprio Direito & funcdo tal ou qual®” conforme ensinamentos desse doutrinador, que se

posiciona da seguinte forma:

“Funcéo administrativa é a funcdo que o Estado, ou quem lhe faca as vezes, exerce na intimidade de
uma estrutura e regime hierarquicos e que no sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo
fato de ser desempenhado mediante comportamentos infralegais ou, excepcionalmente,
infraconstitucionais, submissos todos a controle de legalidade pelo Poder Judiciério®".

Além do critério da funcdo administrativa, no passado, autores buscaram definir o
Direito Administrativo com base em outros critérios. Com relacdo a esses critérios, Prof®,
Celso Antonio Bandeira de Mello? esclarece que “podem ser reduzidos, fundamentalmente, a
dois: (i)“critério organico ou subjetivo, que se propGe a identificar a funcéo atraves de quem
a produz”; e (ii) “critério objetivo, que toma em conta a atividade”. Referido professor
esclarece que o critério objetivo subdivide-se em: (i) ““critério objetivo material ou
substancial, que busca reconhecer a fungdo a partir de elementos intrinsecos a ela; e (ii)

critério objetivo formal, que se apega essencialmente em caracteristicas de direito™.

Com o intuito de direcionar este estudo e por ser de suma importancia para o
desenvolvimento do nosso tema, uma vez que constitui 0 objeto do contrato de concesséo,

abordarei o critério do servico publico.

Referido critério tem origem na Franca, onde se formou a Escola do Servico Publico,
que inspirada na jurisprudéncia do Conselho de Estado francés, a partir do caso Blanco,
decidido em 1873, passou a fixar a competéncia dos Tribunais Administrativos em funcéo da

execucao de servicos publicos.

Embora esse critério ndo sirva para definir o Direito Administrativo, leva-nos a

observar qudo relevantes, primordiais e essenciais sd0 0s servigos executados pela

! Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edicao, 2006, p.29.
2 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edigéo, 2006, p.35.
¥ Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edigéo, 2006, p.36.
* Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edic&o, 2006, p.32.



Administragdo Publica, visto terem levado doutrinadores a utiliz-los como critério para

definicdo do Direito Administrativo.

Apos compreensdo da Administracdo Pablica e atividade que a mesma exerce, a qual
se externa por meio da prestacdo de servicos a coletividade, bem como sua relevancia
doutrinaria, cumpre-nos conceituar os servi¢os publicos. Para tanto, valemo-nos do conceito

formulado pelo Prof°. Celso Antdnio Bandeira de Mello, nos seguintes termos:

“toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a satisfacdo da
coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um regime de

Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia e de restrigdes especiais -

instituido em favor dos interesses definidos como pablicos no sistema normativo™®.

Por seu turno, Prof®. Maria Sylvia Zanella Di Pietro conceitua servigo publico como

sendo:

“toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de
seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime
juridico total ou parcialmente pablico®’.

Pelos conceitos transcritos, o servigo publico comporta, em alguns casos e dentro de

certos limites, delegacéo a iniciativa privada.

Uma das modalidades de prestacdo de servicos pela iniciativa privada se da por meio
de concessdo dos servicos publicos. Tal trespasse, em observéancia ao ordenamento juridico
vigente, serd precedido de lei, processo licitatorio e celebracdo de contrato de concessao entre

o0 Estado, poder concedente, e o licitante — concessionario.

Nesse sentido, o Prof®. Celso Antonio Bandeira de Mello leciona que:

“Concessdo de servico publico é o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um
servigo publico a alguém que aceita presta-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas condi¢des
fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia contratual de um
equilibrio econémico-financeiro, remunerando-se pela propria exploragdo do servico, em geral e

basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios do servigo’”’.

® Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edigéo, 2006, p.642.
® Direito Administrativo, Editora Atlas, 212 edigdo, 2008, p. 94.
" Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edigéo, 2006, p.672.



O contrato de concessdo de servico publico disciplina a relacdo existente entre a
Administracdo Publica, poder concedente, e o particular que demonstrou deter durante o
processo licitatério capacidade técnica e financeira para prestacdo dos servicos publicos,

tendo sagrado-se vencedor da Licitacao.

O contrato de concessdo, durante sua vigéncia, sofrera alteracbes que observarédo
limites impostos pela legislacdo vigente e os principios constitucionais, com o intuito de
resguardar, direitos da coletividade, do Estado e do concessionario, assuntos que

desenvolverei no curso deste trabalho.

1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Os principios elencados na Lei 8.987/95, Lei de Concessdes de Servigcos Publicos,
sdo meramente exemplificativos, de vez que se aplicam a esses contratos todos o0s principios

constitucionais e os previstos na Lei 8.666/93.

Por oportuno, abordaremos apenas 0s principios inerentes & mutabilidade do contrato
de concessdo, quais sejam: Principio da Legalidade, da Dignidade da Pessoa Humana, da
Funcdo Social, da Vinculacdo ao Processo Licitatorio, da Intangibilidade da Equacéo

Econdmico-Financeira, da Boa-Fé, da Moralidade e do Planejamento.

1.1. PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O Principio da Legalidade expressa idéia de que a lei é o instrumento de
conformacao juridica das relagGes sociais. Esta expresso no artigo 5°, inciso Il da Constituicdo

Federal e é reafirmado no caput do artigo 37.

Referido principio determina que a atuacdo da Administracdo Publica deva
fundamentar-se, necessariamente, no ordenamento juridico vigente, mais precisamente na

forma da lei.

O contrato de concessao constitui ato administrativo bilateral com grande influéncia
consensual. E de escaldo inferior a lei e seu fundamento de validade advém diretamente das

normas legais de escaldo imediatamente superior, motivo pelo qual é obrigado a observar o



principio da legalidade porque “nunca lhe assistira instaurar originariamente qualquer
cerceio a direitos de terceiros”, conforme ensinamentos do Prof°. Celso Antdnio Bandeira de
Mello®.

O Principio da Legalidade norteia o procedimento licitatorio do qual decorre o
contrato de concessdo de servigco publico, sendo que uma minuta desse integra aquele como
anexo para que os licitantes possam ter conhecimento prévio das obrigacdes e direitos que

lhes serdo atribuidos.

Assim, qualquer alteragdo ocorrida no contrato de concesséo devera observar a lei de
concessdo e as normas que autorizaram a realizacéo da licitacdo para que o interesse publico
do Estado possa prevalecer e estabelecer em favor da coletividade uma protecdo e uma

garantia.

1.2. PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

A Constituicdo Federal elevou o Principio da Dignidade da Pessoa Humana a
categoria de Principio Fundamental da Republica Federativa do Brasil, nos termos do artigo
10,

Um dos requisitos essenciais para caracterizagdo de uma atividade como servico
publico é a existéncia de vinculo entre a utilidade a ser fornecida e a satisfacdo direta
relacionada com o principio da dignidade da pessoa humana.

Em sendo, referida utilidade, essencial a dignidade da pessoa humana, sua
exploragcdo comercial poderd ser admitida até determinado limite. Assim, tendo havido o
trespasse do servigo publico para o particular para que o explore mediante concessédo, as
alteracOes que impactarem na relagdo contratual deverdo sempre estar limitadas por este

principio, que ira estabelecer seus contornos.

& Curso de Direito Administrativo, 212 edicdo, Malheiros Editores, 2006, p. 100.



Deste modo, 0 concessionario devera adotar todas as decisdes que ampliem a
eficiéncia® dos recursos aplicados na execucéo dos servicos publicos sob sua concesséo,

garantindo com isso a satisfagdo da necessidade imperiosa da coletividade.

Além de adequar-se as inovacdes técnicas, juridicas e econdmicas supervenientes, 0
concessionario deve fazer uma gestéo eficiente do servigo pablico, visto que a atuacao sob seu
risco préprio ndo o autoriza a inobservar o principio da dignidade da pessoa humana que
almeja preservar a universalidade na prestacdo do servico publico deixando de criar

desigualdades entre as diversas classes sociais.
1.3. PRINCIPIO DA FUNCAO SOCIAL

O Principio da Funcdo Social esta expresso no artigo 421 do Cadigo Civil. Por esse
principio, a liberdade de contratar é limitada pela ordem publica e pela supremacia dos
interesses coletivos sobre os individuais. A prerrogativa subjetiva das partes restringir-se-a a

andlise da viabilidade de contratar ou néo.

O principio da funcdo social que rege os contratos celebrados sobre as regras de
Direito Privado foi encampado pelo Direito Administrativo e exprime a necessidade de
harmonizacdo dos interesses da Administracdo Pablica e do concessionario em face dos

interesses da coletividade e tem por finalidade humanizar as relagGes econdmicas e sociais.

A Administracdo Publica e o concessionario, em observancia a esse principio,
envidardo esforgos para implantar na concessdo de servico publico uma fraternidade e

solidariedade sociais mais ostensivas.

O Estado observa este principio e induz o concessionario a cumpri-lo, quando
garante a coletividade prestacdo do servico publico, pelo concessionério, de modo adequado,
eficiente e com qualidade, mediante sua fiscalizagdo, assim como ao garantir-lhe a

remuneracao avengada, com base em tarifa justa.

° Na viséo do Prof®. Diogenes Gasparini: “Conhecido entre os italianos como dever de boa administrac&o,
principio da eficiéncia impde a Administragdo Publica direta e indireta a obrigacdo de realizar suas atribuicGes
com rapidez, perfeicdo e rendimento, além, por certo, de observar outras regras, a exemplo do principio da
legalidade”. Direito Administrativo, 9 edigdo, Editora Saraiva, 2004, p.20.



O principio em questéo norteara as alterages que vierem a ser realizada no contrato
de concessdo, de modo que, durante a exploracéo do servico publico, seja afastado o interesse
individual do concessionério e lhe seja vedado explorar predatoriamente o servico concedido

em beneficio da coletividade.

O desequilibrio da equacao econdmico-financeira do contrato de concesséo, por fatos
imprevistos, imprevisiveis e alheios a vontade das partes, fato da administracdo ou fato do
principe, devidamente abordado no subitem 2.2 infra, torna inviavel a exploragdo do servico
publico pelo concessionario e prejudica a coletividade que deixa de ter a sua disposicéo

servigo adequado e de qualidade.

Cabera ao Estado, no exercicio do poder discricionario enfrentar a dificuldade de
balancear o interesse do particular com o interesse publico com base no principio da funcéo
social para que, recompondo a equacdo econdmico-financeira que esteja desequilibrada e o

remunerando de forma justa, o interesse coletivo seja alcangado.

1.4. PRINCIPIO DA VINCULACAO AO PROCESSO LICITATORIO

O Principio da Vinculagdo ao Processo Licitatério impde que o contrato de
concessao seja mutavel nos limites estabelecidos no certame licitatorio para que as partes dele
ndo se distanciem ap0s sua celebracdo em detrimento do interesse publico e dos demais
licitantes que participaram do processo licitatério e prevenindo-se que seja desnaturado seu

objeto.

Prof°. Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que:

“Q principio da vinculagdo ao instrumento convocatério obriga a Administragdo a respeitar
estritamente as regras que haja previamente estabelecido para disciplinar o certame, como, alias,
esta consignado no artigo 41 da Lei 8.666/93'”.

Prof°. Arnoldo Wald leciona que esse principio:

“tem por precipua finalidade proporcionar aos licitantes a seguranca de que nao serdo, apds o inicio
do certame, estabelecidas outras condicGes de avaliagdo das propostas, ou outros componentes de
remuneracdo. O edital vincula as partes aos seus critérios, requisitos e condi¢des, cuja observancia

19 Curso de Direito Administrativo, 212 edi¢do, Malheiros Editores, 2006, p. 511.



poderd ser exigida durante a licitagéo, na assinatura do contrato e durante a vigéncia da concessao,
tanto pela concessionaria quanto pelo Poder Concedente e, em tese, até pelos usuarios™”.

Pelas consideracdes desses professores, observa-se que deverdo ser realizadas no
contrato de concessdo alteracbes que produzam menor lesdo aos interesses coletivos e
individuais envolvidos e que assegurem maior adequacdo possivel dos servigos concedidos,

embora impactem significativamente nas condi¢des contempladas na licitacdo.

Oportuno registrar que, a mutabilidade do contrato em muitos casos € uma
consequéncia imposta pelas finalidades do interesse publico, uma vez que serd um meio para
se logra uma maior eficiéncia do servico publico, devendo, no entanto manter intacto o objeto

do contrato e o seu equilibrio econémico-financeiro.

1.5. PRINCIPIO DA INTANGIBILIDADE DA EQUACAO ECONOMICO-
FINANCEIRA

O Principio da Intangibilidade da Equacdo Econémico-Financeira € observado por
toda legislacdo infralegal, visando assim, proteger o concessionario diante de alteracGes
unilateralmente impostas pelo Poder Concedente, perante impactos econdmicos, fato do

principe e da administragao.

Referido principio, portanto, orienta as partes a manterem o equilibrio ou equagéo
econémico-financeira do contrato para que 0 concessionario possa se remunerar pela
exploracdo do servigo concedido e prestado de modo adequado e eficiente em proveito da
coletividade.

1.6. PRINCIPIO DA BOA-FE
O Principio da boa-fé norteia o contrato de concessdo quando se prevé e se entende

que deve ser mantido um equilibrio econdmico-financeiro dindmico, constantemente

reajustado de acordo com a evolugdo das circunstancias.

1 O Direito de Parceria e a Lei de Concessdes, Editora Saraiva, 2004, p. 356 e 357.



A boa-fé exprime a vontade em consonancia com o direito. Ao ser elevada a
categoria de principio juridico, a boa-fé assegura ao concessionario, por meio da mutabilidade
do contrato de concessdo, o seu direito a manutencdo da equacdo econémico-financeira por

meio dos reajustes e revisdes periddicas da tarifa.

Segundo o Prof°. Gordillo:

“el principio de la buena fe, de numerosas aplicaciones, suele ser recordado em matéria de contratos

administrativos que serian asi esencialmente de buena fe. En su virtud la administracion no debe

actuar como si se tratara de un negocio, ni tratar de obtener ganancias ilegitimas a costa del

contratista, o aprovecharse de situaciones legales o facticas que la favorezcan en perjuicio de

aquél'?’.

Por fim, para o Prof®. Marcal Justen Filho ““a boa-fé se retrata, na concessdo, como
cooperacao leal entre o Estado e o particular para realizagdo do interesse comum: a

prestacdo adequada e satisfatoria do servico publico, através de uma tarifa médica®®”.

1.7. PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

Ao analisarmos a Moralidade Administrativa podemos observar a existéncia da
moral disciplinada pelo legislador e a moral institucional que orienta a atuacdo de qualquer

poder juridico, inclusive o poder discricionario.

Inicialmente, a Moralidade Administrativa ndo era reconhecida e alguns autores
antigos a relacionavam a disciplina interna da Administracdo Publica. Nesse sentido,
expressavam que o Principio da Moralidade Administrativa extraia-se da boa e Gtil disciplina

interna da Administracdo Publica.

A moralidade, que ndo passou desapercebida pelos doutrinadores, constitui conceito
de experiéncia e de valor, tendo sido elevada a categoria de principio juridico autbnomo pela

atual Constituicdo Federal pelo disposto no caput do Artigo 37.

Esses conceitos de valor e experiéncia, denominados pelas Ciéncias Juridicas de

indeterminados, ndo impedem a compreensdo e aplicacdo da moralidade administrativa e

12 Tratado de Derecho Administrativo, Tomo |, Parte General, 7°. Edicion, Del Rey, 2003, p. XI-31.
13 Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico, n® 1, fev/mar/abril de 2005.
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devem ser extraidos do proprio conceito de moralidade vigente em determinada sociedade em

certo momento.

Na visdo do Prof°. Celso Antdnio Bandeira de Mello ““de acordo com esse principio,
a Administracéo e seus agentes tém de atuar na conformidade de principios éticos. Viola-los
implicara violagdo ao proprio Direito, configurando ilicitude que assujeita a conduta viciada

a invalidacgo™”.

O Prof°. Marcal Justen Filho conceitua este principio do seguinte modo: ““o principio
da moralidade publica contempla a determinacéo juridica da observancia de preceitos éticos

produzidos pela sociedade, viaveis segundo as circunstancias de cada caso™”".

Na mutabilidade do contrato de concessdo as partes, Administracdo Publica e
concessionario deverdo agir de modo a preservar a moral, os bons costumes, as regras de boa
administracdo, os principios de justica e equidade, a idéia comum de honestidade, além de

obedecer a lei propugnando pelo que é melhor e mais adequado ao interesse publico.

Contudo, se agirem visando interesses pessoais, de ma-fé ou de maneira desleal,
referidas partes, estardo ofendendo ao principio da moralidade administrativa e sujeitando-se

as sancOes legais cabiveis.

1.8. PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO

O Principio do Planejamento est& expresso no artigo 174 da Constituicdo Federal. O
planejamento econdmico é de suma importdncia como agente propulsor e promotor do
desenvolvimento e nos termos da constituicdo, determinante para o setor publico. Segundo

Eros Roberto Grau, a idéia de planejamento envolve racionalidade, diagnostico e prognostico.

O planejamento é uma forma de intervencdo do Estado no dominio econémico.
Contudo, hd que se lembrar que a constituicdo destacou que atividades genuinamente

econdmicas sdo exercidas por particulares e outras, ndo-econémica — 0s servigos publicos -

Y Curso de Direito Administrativo, 21° edicdo. Malheiros Editores, p.115.
15 0 Principio da Moralidade Publica e o Direito Tributéario, conferéncia proferida no IX Congresso Brasileiro de
Direito Tributario, in Revista de Direito Tributario, vol 67, p. 70, Malheiros Editores, 1996.
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pelo préprio Estado. O Estado podera prestar os servigcos publicos, de modo indireto,

mediante delegacdo ao particular.

Quando o Estado opta por prestar servico publico mediante trespasse ao particular, o
planejamento econémico que impera na prestacdo direta do servigo publico também ira
orientar o concessionario na exploracdo do servi¢co concedido, objetivando-se criar um
ambiente favoravel a prestacdo do servi¢co publico adequado, eficiente, de qualidade e

mediante a cobranca de tarifa maédica.

2. EQUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA

A concessdo de servigo publico é um ato misto, meio regulamentar, meio contratual.
A equagdo econdmico-financeira representa elemento contratual da concessdo e sua condigédo
de legalidade, conforme abordado no subitem 1.1 do item 1, quando discorremos sobre o

principio da legalidade.
Nesse sentido, Prof°. Celso Ant6nio Bandeira de Mello leciona que:

““A concessdo € uma relagdo juridica complexa, composta de um ato regulamentar do Estado que fixa
unilateralmente condicdes de funcionamento, organizacdo e modo de prestacdo do servico, isto é, as
condicBes em que sera oferecido aos usuérios; de um ato-condicdo, por meio do qual o
concessiondrio voluntariamente se insere debaixo da situagdo juridica objetiva estabelecida pelo
Poder Publico, e de contrato, por cuja via se garante a equagdo econdmico-financeira, resguardando
os legitimos objetivos do lucro do concessionario™.”

A equagdo economico-financeira do contrato de concessdo € composta por receitas
ordinérias (tarifa de pedagio) mais receitas acessorias menos custos operacionais, despesas,
amortizacao e depreciacdo. O resultado dessa equacdo sera o lucro'’ da empresa que em um
periodo pré-determinado (por exemplo: 1 ano) compora um fluxo de caixa que possibilitara a

analise de viabilidade do negocio e analise da necessidade de reequilibrio financeiro.

18 Curso de Direito Administrativo, 212 edi¢do, Malheiros Editores, 2006, p. 682.

17 Segundo o Prof°. Celso Antdnio Bandeira de Mello: “Para o concessionario, a prestacéo do servigo publico é
um meio através do qual obtém o fim que almeja: o lucro. Reversamente, para o Estado, o lucro que propicia ao
concessionario é meio por cuja via busca sua finalidade, que é a boa prestacao do servico™. Curso de Direito
Administrativo, 212 edi¢do, Malheiros Editores, 2006, p. 682 e 683.
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Referida equacdo também denominada equilibrio financeiro do contrato de
concessao é, segundo o Prof®. Diogenes Gasparini: “a relacdo de igualdade entre os encargos
do contratante particular e a correspondente remuneracéo a que faz jus, fixada no contrato

administrativo para justa compensacao do pactuado®®”’.

O Prof®. Arnoldo Wald ao analisar o artigo 9° da Lei 8.987/95 observou que:

“o legislador utilizou a dupla adjetivacdo do equilibrio. Deve ser econdmico para assegurar ao
concessiondrio a rentabilidade inicialmente estabelecida pelo contrato e financeiro para que seja
respeitado o fluxo de caixa previsto contratualmente, ou seja, a relacdo entre entradas (receita) e
saidas (investimentos e despesas) de recursos que foi acertada inicialmente™”’.

O equilibrio financeiro do contrato é direito fundamental do concessionario e sua
intangibilidade principio constitucional conforme abordado no subitem 1.5 retro. Por ser
aspecto contratual da concesséo, € a equacdo econdémico-financeira imutavel unilateralmente.
Sua manutencdo poderd ser avaliada por meio da Taxa Interna de Retorno, metodologia

utilizada na avaliacdo de alternativas de investimento.

Essa metodologia tem como objetivo apresentar a taxa de retorno percentual obtida

através da avaliagdo dos valores resultantes do fluxo de caixa de um determinado projeto.

A TIR resultante desse fluxo de caixa sera exatamente igual a taxa de desconto que
leva o valor presente liquido de uma oportunidade de investimento a igualar-se a zero, uma

vez que o valor atual das entradas ¢ igual ao investimento inicial de determinada concessé&o.

Existem basicamente 03 (trés) maneiras de analisar o retorno do investimento: TIR,
Valor Presente Liquido (VPL) e Payback. A TIR apresenta o valor percentual da remuneracéo
exata de determinado investimento em determinado periodo. O Valor Presente Liquido (VPL)
apresenta 0 ganho (ou perda) que se obtém investindo em um determinado projeto,
considerando uma taxa de desconto (custo de oportunidade do dinheiro — aplicacdo de longo

prazo isenta de risco).

8 Direito Administrativo, Editora Saraiva, 2004, p. 595.
9 0 Direito de Parceria e a Lei de Concessdes, Editora Saraiva, 2004, p.334.
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No entanto, Prof®. Celso Ant6nio Bandeira de Mello esclarece que:

“a garantia econémica do concessionario na concessdo de servico publico ndo é, contudo, uma
protecdo total que lhe da o concedente contra qualquer espécie de insucesso econdmico ou
diminuicao de suas perspectivas de lucro. Com efeito, uma vez que 0 concessionario exerce servico
estatal, por sua conta, risco e perigo, é natural que, & moda de qualquer empreendimento comercial
ou industrial, se sujeite a certa alea, a certo risco. Pode, portanto, ser, como outro empreendedor,
integralmente bem-sucedido, parcialmente bem-sucedido ou malsucedido em suas expectativas
legitimas do sucesso econdmico®”’.

O poder concedente ao homologar uma licitacdo e assinar o contrato de concessdo
formalmente considera as premissas e 0s valores da proposta apresentada pelo licitante como
adequados e aceitaveis. Ademais disso, as propostas dos licitantes vencedores das
concorréncias contém as premissas consideradas viaveis por eles para assumirem 0S riscos

dos empreendimentos, garantindo para si o retorno adequado do investimento.

No que tange aos riscos do empreendimento, o Prof°. Celso Antonio Bandeira de

Mello esclarece que:

“Os riscos que o concessionario deve suportar sozinho abrangem, além dos prejuizos que lhe
resultem por atuar canhestramente, com ineficiéncia ou impericia, aqueloutros derivados de eventual
estimativa inexata quanto a captacdo ou manutencdo da clientela de possiveis usuarios, bem como,
no caso de fontes alternativas de receita, os que advenham de uma frustrada expectativa no que
concerne aos proveitos extraiveis de tais neg6cios®”.

Isto posto, a equacdo econdmico-financeira inicial do contrato, que inclui os
encargos, obrigacOes, beneficios, condi¢bes contabeis, financeiras, contida na proposta
vencedora da licitacdo € estabelecida quando da celebracdo do contrato de concessdo. A
equacdo econdmico-financeira € caracterizada ainda por uma expectativa de retorno do

investimento.

A equacdo econémico-financeira contida na proposta vencedora da licitacdo sera
utilizada pela Concessionaria para amortizar investimentos previstos que forem realizados ao

longo do prazo de concessdo, bem como para obter a remuneragdo sobre o capital empregado.

0 Curso de Direito Administrativo, 212 edicdo, Malheiros Editores, 2006, p. 706.
2! Curso de Direito Administrativo, 212 edicdo, Malheiros Editores, 2006, p. 710.
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Roberto Guena de Oliveira ao analisar a equacdo econdémico-financeira observa que:

“a condi¢do para que um contrato esteja em equilibrio é o fato de que pactuar o contrato com a
concessiondria seja a melhor estratégia para o poder concedente e que, simultaneamente, pactuar o
contrato com o poder concedente seja a melhor estratégia para a concessionaria®.

Ao abordar o tema o Prof°. Gordillo leciona que:

“el contrato debe ser equitativo para ambas partes y para los terceros em su caso; de alli que el
principio también esté incluido en la Convencién Interamericana contra la Currupcidn, art. I1l, inc.
5° (ley 24.759). Esta controversia se presenta constantemente, cada vez que se autoriza um aumento
de la tarifa para financiar nuevas obras. Las asociaciones de usudrios suelen cuestionar la equidad y
equilibrio del rejuste, a mas de sus aspectos formales®”.

As partes contratantes ndo tém como avaliar com precisao as receitas € 0s gastos no
momento da apresentacdo da proposta, em razdo da imprevisibilidade dos fatores que
envolvem o estudo ndo serem perfeitamente previsiveis, 0 que eleva o risco que é percebido

como um custo adicional do projeto por parte dos investidores.

Para o Prof°. Marcal Justen Filho:

“a quebra do equilibrio ¢ um fendmeno essencialmente econdmico. Consiste na alteracdo do
resultado econdmico extraivel da contratagdo administrativa. Essas consideracgdes implicam afirmar
que a quebra do equilibrio consiste em uma variagdo entre as projecdes originalmente elaboradas
pelas partes e a realidade verificada durante a execucéo do contrato®”’.

Em que pesem todas as garantias que devam ser dadas ao concessionario, a
manutencdo de uma rentabilidade superior & praticada no mercado representa um ganho
desmesurado, e fere o interesse publico coletivo, conforme entendeu o Tribunal de Contas da
Unido ao recomendar a revisao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessdo
da Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU) na decisdo n°® 464/2000-TCU no ambito
do TC n° 009.634/1999-1, bem como das concessionarias de rodovias federais na Decisdo n°
1460/2002 e 0 Acorddo 393/2002 proferidos no ambito do TCU n° 014.811/2000-0.

A manutencdo do equilibrio econébmico-financeiro do contrato pressupde que a

concessao devera oferecer um fluxo de caixa de retornos suficiente para remunerar o fluxo de

22 Avaliagdo do Equilibrio Econdémico-Financeiro dos Contratos de Concesséo de Rodovias, FIPE/USP, 2001,
p.26.

%3 Tratado de Derecho Administrativo, Tomo I, Parte General, 7°. Edicién, Del Rey, 2003, p. XI-31.

% Teoria Geral das Concessdes de Servico Pdblico, Dialética, 2003, p. 398.
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investimentos aplicados na concessdo e conter uma margem que proporcione uma

rentabilidade pré-estabelecida na proposta pelo concessionario.

A partir do momento em que a relacdo entre 0s encargos e a remuneragdo da
concessionaria € alterada, qualquer que seja sua causa (desde que, claro, excluidas aquelas
que sdo caracterizadas como sendo risco da empresa), se por comportamento administrativo
Ou Nndo, 0S encargos supervenientes impostos & concessionaria passam a constituir imposicao
extracontratual, pois ndo foram assumidos quando da celebracdo do contrato de concessao. E,
neste caso, com o rompimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, o poder
concedente devera, em contrapartida, recompor econdmico-financeiramente o equilibrio do

contrato.

2.1. MODICIDADE DA TARIFA

A modicidade da tarifa nos termos do artigo 6°, paragrafo primeiro da Lei 8.987/95, é
um pressuposto do servi¢o publico adequado. Deve corresponder a custos pertinentes, com
riscos calculados e fiscalizados pelo poder concedente e permitir que o preco regulado seja

objeto de uma estratégia da competigéao.

E o caso, por exemplo, da diminuicdo da tarifa em resposta a uma economia de
escala, isto €, reducdo dos custos fixos com aumento da producdo, podendo a tarifa variar para

mais ou para menos, como ocorre nos setores de telecomunicagdes e de eletricidade.

Por tarifa mddica, receita de equilibrio e eficiéncia, o concessionario de servico
publico serd remunerado pela explora¢do do servico concedido, o que ndo quer dizer que a
tarifa deva ser barata, mas sim que permita a exploracdo de servi¢o publico sustentavel -

economico e financeiramente, adequado e de qualidade.

A tarifa cobrada dos usuérios deve ser modesta, de tal forma que 0 acesso ao servico

publico seja amplo. Conforme ensinamentos do Prof°. Arnoldo Wald, por tarifa modica:

“deve ser entendida a tarifa acessivel aos usuarios, que ndo 0s onere excessivamente e que esteja
direcionada de forma a permitir que a concessionaria desempenhe de modo efetivo e lucrativo as
suas obrigacdes legais e contratuais na prestacdo do servico previsto. Esta exigéncia encontra



16

respaldo na possibilidade de afericdo de receita através de fontes alternativas (art.11), favorecendo,
assim a reducéo da onerosidade da tarifa do servigo publico®””.

A Lei das Concessdes prevé também que 0 concessionario seja remunerado com
outras fontes de receitas alternativas, complementares e acessOrias ou outros projetos
associados, de modo a proporcionar-lhe, no todo, condi¢Ges que viabilizem a exploragéo do

servico publico mediante a cobranca de tarifa mddica aos usuérios.

Essas receitas deverdo estar devidamente detalhadas no Edital, na proposta e no
contrato para afericdo da inicial equagdo econémico-financeira e por constituirem fontes de

verificacdo da manutencdo do seu equilibrio.

Essas receitas podem ser originadas, no caso das concessdes de rodovias, da
exploracdo de publicidade na faixa de dominio, comunicagdo via implantacéo de rede de fibra
Optica, implantacdo de gasoduto ou ainda da distribuicdo de material publicitario nas pragas

de pedégio.

As concessiondrias de telefonia podem ser remuneradas por concessionarios de

outros servicos de interesse publico pela utilizagdo de postes, dutos, condutos e serviddes.

Podera ser concedido pelo poder concedente, desde que esteja previsto no Edital de

Licitagdo, subsidio aos licitantes, o qual devera ser considerado em suas propostas.

A Unido, por exemplo, estendeu aos licitantes que participaram da segunda etapa de
concessoes federais os beneficios do Regime Especial de Incentivos para o Desenvolvimento
da Infraestrutura ("REIDI"), que consiste na suspensdo da exigéncia de PIS/PASEP e
COFINS para obras de infraestrutura destinadas ao ativo imobilizado, nos setores de

transporte, energia, irrigacdo e saneamento.

Assim, a partir do momento em que os resultados econdémicos provenientes das
receitas alternativas, subsidios e beneficios fiscais sdo considerados para fins de remuneracéo

do concessionério, passam a ser utilizadas para recompor a equagdo econdmico-financeira.

% O Direito de Parceria e a Lei de Concessdes, Editora Saraiva, 2004, p. 197 e 198.
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A tarifa, embora integre o contrato e faca parte da equacdo econémico-financeira,
constitui uma clausula regulamentar da avenca sendo um dos elementos passiveis de alteracdo
unilateral pelo poder concedente no exercicio do seu poder regulamentar, oriundo da

titularidade do servico publico concedido.

Mesmo sendo clausula regulamentar, o valor da tarifa constitui elemento
fundamental para que se determine o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, o qual tem
natureza contratual e ndo regulamentar passivel de alteracdo por meio de consenso entre as

partes, conforme determinado pela Lei 8.987/95.

2.2. REEQUILIBRIO

A equagdo econdmico-financeira do contrato de concessdo pode sofrer impactos
decorrentes de: (i) obrigacOes criadas unilateralmente pelo poder concedente, (ii) fatos da
natureza ou da economia, (ii) medidas governamentais que interfiram na execucgéo do servico

concedido, como o fato do principe e o fato da administracao.

Referidos impactos poderdo onerar excessivamente o concessionario, dando ensejo a

recomposicgdo da equagdo econdmico-financeira do contrato de concessao.

Oportuno ressaltar que, nem sempre as medidas impactam desfavoravelmente,
conforme colocado anteriormente. Algumas medidas podem impactar de modo favoravel e
em beneficio do concessionario que podera vir a obter lucro superior ao que vinha sendo por
ele auferido, o que levard, igualmente, a recomposicdo da equacdo econémico-financeira s6

que, nesta hipotese, em favor do poder concedente.

E o caso, por exemplo, de exclusdo de obras previstas no Programa de Exploracio de
Rodovia, que integra o contrato de concessdo das rodovias federais. Determinada obra pode
ter sido incluida no orcamento do 6rgédo federal responsavel pela administragdo da rodovia
antes de sua concessao e, por interesse publico, a agéncia reguladora entende que deva ser por
ele executada e nédo pelo concessionario. A exclusdo da obra e benéfica ao concessionario e
pode impactar favoravelmente em sua equacéo econdmico-financeira e em desfavor do poder

concedente, dando ensejo a sua recomposicao.
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Nesse sentido, o Prof°. Gordillo recorda em seu Tratado de Derecho
Administrativo®®, os votos de Boggiano y Vasques no caso Telintar S.A., a seguir

reproduzido:

“sélo cabe reconocer el derecho de las empresas prestadoras del servicio publico de telefonia al
mantenimiento de tarifas acordes con los costos de prestacién, incluidas las inversiones, mas la
utilidad justa y razonable que constituye su retribuicion; pues no es admissible sostener que les asista
el derecho a obtener ganancias sin limite objetivo alguno (doutrina de Fallos 231:311;258:322,
consid. 6°; y 262:555, consid. 10)”.

Ao analisar a questdo, o Prof®. Marcal Justen Filho constatou que ndo basta haver
alteracdo da relacdo original entre encargos e vantagens para que 0 concessionario tenha
direito a modificacdo da relacéo juridica, a recomposi¢édo da relacdo inicial do contrato, para

ele havera necessidade da comprovacéo de trés eventos:

(i) a quebra da equagdo econdmico-financeira mediante comprovagéo da frustracéo
das expectativas concretas;

(i) comprovacdo de que essa frustracdo derivou da ampliacdo dos encargos e/ou
reducdo dos beneficios inicialmente previstos; e

(iii) que a ampliagéo dos encargos e/ou reducdo dos beneficios se deram por eventos

extraordinarios, de cunho imprevisivel e de efeitos incalculaveis.

2.2.1. ALEA ORDINARIA E EXTRAORDINARIA

Ao apresentar uma proposta em processo licitatdrio o licitante assume o risco normal

decorrente da execugdo do servico publico, designada alea ordinaria do contrato.

No entanto, por opcdo do legislador ou da propria Administragdo Publica — poder
concedente riscos ndo assumidos pelo concessionario podem vir a onerar a prestacdo do

servico publico. Tais riscos caracterizam-se por alea extraordinaria do contrato.

A dlea ordinaria devera ser suportada pelo concessionario e ndo serd passivel de
recomposicdo da equacdo econdmico-financeira do contrato de concessdo, por entender-se

que se reputa como inerente a atividade empresarial, abrangido no risco comum e normal do

% Tratado de Derecho Administrativo, Tomo I, Parte General, 7°. Edicién, Del Rey, 2003, p. X1-22.
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negocio, por seu turno, a &lea extraordinaria permitira ao concessionario solicitar a

recomposicao da referida equacéo.

A éalea extraordinaria, conforme ensinamentos da Prof®. Maria Sylvia Zanella Di

Pietro, subdivide-se em:

1. ““alea administrativa, que abrange trés modalidades:

a) alteracdo unilateral;

b) fato do principe;

c) fato da administracéo.

2. alea econdmica, que corresponde a circunstancias externas ao contrato, estranhas a vontade das
partes, imprevisiveis, excepcionais, inevitaveis, que causam desequilibrio muito grande no contrato,
dando lugar a aplicagédo da Teoria da Imprevisao; a Administragdo Publica, em regra, responde pela
recomposicéo do equilibrio econdmico-financeiro®’”.

A alea extraordinaria diz respeito aos riscos inerentes a alteracao unilateral do contrato
pelo Poder Concedente, enquanto Administracdo Publica, ou de medidas por ele adotadas e

totalmente desvinculadas do contrato de concessdo, mas que atinjam seu equilibrio.

Doravante, abordarei detidamente nos subitens 2.2.2 a 2.2.4 infra cada uma das
modalidades de riscos suportados pelo concessionario, decorrentes da alea extraordinaria, a
excecdo da alteracdo unilateral do contrato de concessdo, que para melhor ordenacéo deste
trabalho, serd abordada no subitem 3.2 infra.

2.2.2. TEORIA DA IMPREVISAO

Acontecimentos externos ao contrato de concessdo, imprevisiveis, inevitaveis e
alheios a vontade das partes podem causar ao concessionario demasiado 6nus e excessivo
desequilibrio econémico-financeiro na exploracdo do servigo publico, a exemplo da variacao

nos pre¢os dos insumos componentes da tarifa.

A Teoria da Imprevisdo foi construida pelo Conselho de Estado Francés e nada mais
é do que aplicacdo da antiga clausula rebus sic stantibus. Essa clausula, segundo a Prof®.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, estabelece que a “convencdo ndo prevalece em vigor se as

coisas ndo permanecerem (rebus sic stantibus) como eram no momento da celebrac&o®””.

%" Direito Administrativo, Editora Atlas, 212 edigdo, 2008, p. 262.
% Direito Administrativo, Editora Atlas, 212 edicéo, 2008, p. 267.
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Na visdo do Prof°. Gordillo:

“Teoria de la imprevision. Se atempera la regla pacta sunt servanda en la esfera administrativa,

admitiéndose para obtener uma equitativa recomposicion contractual en los supuestos de aplicacion

del principio®”’.

Referida teoria, segundo o Prof°. Celso Ant6nio Bandeira de Mello, estabelece que:

“acontecimento (ato ou fato) imprevisivel, ao qual os contraentes ndo hajam dado causa, e que
provoquem profundo e substancial desequilibrio da equagdo econdmico-financeira, tornando ruinosa,
embora ndo impossivel (que este seria caso de forga maior), a prestacdo do servico pelo
concessionario®®”.

No Direito francés, os prejuizos derivados da alea econémica sdo, segundo a doutrina
e jurisprudéncia, partilnados entre o concedente e o concessionario. Em relacdo a eles se
invoca a Teoria da Imprevisdo. Por outro lado, no Brasil, nosso Direito Positivo, conforme

ensinamentos do Prof°. Celso Anténio Bandeira de Mello:

“orientou-se de maneira a oferecer ao concessiondrio uma garantia mais ampla a que lhe é
dispensada na Franca®. Entre nés, todavia, a nogdo de alea ordinaria — ou seja, do risco que o
concessiondrio deve suportar — é mais restrita, de sorte que se beneficia de uma prote¢do maior. De

outro lado, no que se refere a alea econdmica, quando invocavel a teoria da imprevisao, o resguardo

do concessionario é completo, e ndo apenas parcial, como no Direito francés®”.

A Teoria da Imprevisdo distingue-se da Forca Maior pelo fato da primeira afetar
apenas o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo, enquanto a segunda

impossibilita que se dé prosseguimento a ele.

A Teoria da Imprevisdo autoriza a Administracdo Publica rever as clausulas
financeiras do contrato com base no interesse publico e permitir a continuidade dos servicos
publicos, por outro lado, a Forca Maior desonera as partes sem responsabiliza-las por
qualquer inadimplemento por constituir um dos fundamentos para resciséo do contrato, a qual

tem efeito meramente declaratorio de uma situacao de fato impeditiva da execucao.

# Tratado de Derecho Administrativo, Tomo |, Parte General, 7° Edicién, Del Rey, 2003, p. X1-32.
%0 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edigdo, 2006, p.708.
%1 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edigdo, 2006, p.708.
%2 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edic&o, 2006, p.709.
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2.2.3. TEORIA DO FATO DO PRINCIPE

O Fato do Principe é uma oneracdo do contrato de concessdo suportada pelo
concessionario diante de determinacdo estatal, positiva ou negativa, geral, imprevista e
imprevisivel, que constituindo uma alea administrativa extraordinaria e extracontratual, desde
que intoleravel e impeditiva da execucdo do servigo publico concedido, obriga o poder

concedente a recompor a equagdo econdmico-financeira do referido contrato.

Na visdo do Prof°. Celso Antonio Bandeira de Mello:

“De acordo com a teoria do fato do principe, o poder concedente devera indenizar integralmente o
concessionario quando, por ato seu, agravar a equagdo econdmico-financeira da concessdo em
detrimento do concessionario, salvo se a medida gravosa corresponder a Onus imposto aos
administradores em geral cuja repercussdo ndo atinja direta ou especificamente as prestagcdes do
concessionario. Ndo ha acordo, contudo, com relagdo aos atos suscetiveis de propiciar a invocacgéo
desta teoria. Assim, registrando que no passado a teoria do fato do principe possuia maior amplitude,
por abranger também o0s atos provenientes de outra pessoa de Direito Publico que ndo o proprio
concedente®”’,

Por seu turno, Prof°. Marcal Justen Filho explicita que:

““a maior parte da Doutrina reputa que o fato do principe se verifica quando a execugéo do contrato

é onerada por uma medida de autoridade publica contratante, mas que exercita esse poder em um

campo de competéncia estranho ao contrato®”’.

Em sendo constatado o fato do principe, o concessionério tera direito & indenizacéo
completa e integral, a ser apurada em face das circunstancias, a exce¢do do caso em que 0

instrumento contratual dispor sobre solucdo de pré-determinagéo da indenizacao.

Para melhor compreensdo, podemos citar como exemplos de fato do principe

aumentos de tributos e exigéncias referentes a protecdo do meio ambiente.

2.2.4. TEORIA DO FATO DA ADMINISTRACAO

O Fato da Administracdo incide diretamente no contrato de concesséo retardando ou

impedido sua execucdo pelo concessionario. Pode provocar a suspensao temporaria do

%3 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edigao, 2006, p.707
% Teoria Geral das Concessdes de Servico Publico, Dialética, 2003, p. 384
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contrato ou levar a paralisacdo definitiva, tornando escusavel o descumprimento do contrato

pelo concessionario e isentando-o da aplicacdo de san¢des administrativas.

Além disso, o fato da administracdo por resultar em alteracdo dos custos suportados
pelo concessionario poderd ocasionar o desequilibrio econdmico-financeiro do contrato,

dando direito a sua recomposig&o.

Segundo a Profé. Maria Sylvia Zanella Di Pietro o fato da administracdo distingue-se

do Fato do Principe:

“enquanto o primeiro se relaciona diretamente com o contrato, o segundo é praticado pela

autoridade, ndo como parte no contrato, mas como autoridade publica que, como tal, acaba por

praticar um ato que reflexamente, repercute sobre o contrato®”.

Essa também é a inteligéncia do Prof°. Didgenes Gasparini.

O Prof°. Celso Antonio Bandeira de Mello discorda do posicionamento dos referidos

doutrinadores nos seguintes ternos:

“Reputamos preferivel conceituar o fato da administragdo como o comportamento irregular do

contratante governamental que, nesta mesma qualidade, viola os direitos do contratado e

eventualmente Ihe dificulta ou impede a execuc&o do que estava entre eles avencado®””.

Constituem exemplos de fato da administracdo: (i) alteracGes, complementagfes ou
adaptacdes do projeto; (ii) retardar ou impedir a execucdo do contrato; (iii) ndo liberagédo de

areas nos prazos contratuais; ou ainda (iv) omissao em realizar desapropriagoes.

3. MUTABILIDADE

Inicialmente, entendia-se que os Contratos Administrativos seriam regidos pelo
Principio da Imutabilidade, o qual se baseava na clausula "rebus sic stantibus™ que expressa a
idéia de que os contratos sdo imutaveis, porém essa imutabilidade s6 sera mantida até o
momento em que as partes permanecerem nas mesmas condi¢cdes econémicas e financeiras

em que estavam no momento em que se vincularam contratualmente a uma prestacao.

% Direito Administrativo, Editora Atlas, 212 edigdo, 2008, p. 265.
% Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edicao, 2006, p.619.
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Neste sentido, Prof°. Celso Ant6nio Bandeira de Melo entende que:

“Levar mais longe o dogma da intangibilidade do contrato seria, sob o pretexto de garantir a
liberdade contratual, destruir o fundamento do contrato, a sua base econdmica e moral, como
instrumento de comércio e cooperacado entre 0s homens, o elemento da boa-fé e de justica sem o qual
a liberdade dos contratos seria apenas uma aparéncia destinada a legitimar o locupletamento injusto
de uma parte a custa do patriménio da outra, sobre esta recaindo de modo exclusivo 0s riscos

estranhos a natureza do contrato e que, se previsiveis na ocasido de atar-se o vinculo contratual,

teriam impedido a sua formag&o®””.

Posteriormente, essa clausula foi reavaliada e na eventualidade da relagéo bilateral
regida pelo Contrato Administrativo ser submetida a fatos supervenientes, imprevistos,
imprevisiveis e inevitaveis, que onerem demasiadamente a uma das partes, o contrato podera

ser alterado em observancia ao Principio da Mutabilidade.

O principio em questdo exprime uma situagdo de flexibilidade contratual no que
tange as clausulas regulamentares permitindo que as partes possam altera-las para que o
interesse publico seja alcangado, quando diante de fatos ndo previstos e imprevisiveis a que
estdo sujeitos os contratos de concessdo. Com isso, Se assegurara ao concessionario uma
remuneracao justa e reflexiva dos encargos e aos usuarios a prestacdo de servico adequado

mediante cobranca de tarifa modica.

No que diz respeito ao aspecto regulamentar, Prof°. Celso Ant6nio Bandeira de Melo

entende que:

“Faz parte do aspecto regulamentar tudo o que diz com o modo de prestacdo do servico e fruicdo
dele pelos usuarios. Em consequéncia, integram-no as disposi¢fes relativas a organizagéo, ao

funcionamento do servigo, ao prazo da concessdo e as tarifas que serdo cobradas; esta é a parte

mutavel na concessdo por ato exclusivo do Estado®”.

Contudo, importante frisar que, o objeto e a equacdo econdmico-financeira do
contrato de concessdo, por constituirem aspecto contratual da concessdo, sdo imutaveis
unilateralmente. A andlise da imutabilidade do objeto contratual iniciada no subitem 1.4 sera
aprofundada no subitem 3.1. Por seu turno, a anélise da imutabilidade da equacéo econdmico-
financeira foi realizada nos subitens 1.5 e 2 deste trabalho, para os quais remeto os leitores.

%7 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edicao, 2006, p.624.
% Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edicao, 2006, p.684.
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A mutabilidade é um direito assegurado pelo ordenamento juridico (i) a
Administracdo Publica, ndo se baseando apenas em seus direitos exorbitantes que lhe
permitem alterar unilateralmente o contrato de concessdo, mas por tratar-se de servigo de sua
titularidade se Ihe impde o dever juridico de ajustar o servigo ao interesse publico, sempre que
suas cambiantes necessidades o impuserem, e, em via reflexiva, buscando manter a igualdade
das partes, e (ii) ao concessionario, que tem resguardado o direito a intangibilidade da

equacao econdémico-financeira.

Entende-se que a mutabilidade é uma caracteristica inerente a concessao por ter
vinculo direto com as atividades coletivas essenciais e econdmicas do momento, que
conduzem & necessidade de permanente adequacdo da atividade desenvolvida pelo

concessionario & obtencdo da melhor alternativa para realizacdo do interesse publico.

A mutabilidade, alem de ser unanimemente defendida pela doutrina, é assegurada
pela Constituicdo Federal de 1988, no Titulo Ill — da Organizacdo do Estado, no Capitulo da
Administracdo Publica, que ao dispor no artigo 37, inciso XXI sobre licitagdo, garante ao

concessionario a manutengéo das condig¢Ges da proposta.

Mencionado dispositivo aborda um dos principios constitucionais mais relevantes
para 0 concessionario, um instrumento de defesa, sua garantia para execucao do contrato de
concessdo, ou seja, dispde sobre o Principio da Intangibilidade da Equagdo Econbémico-
financeira do contrato, que foi objeto de nosso estudo nos subitens 1.5 e 2 supra, e tem 0
intuito de proteger o concessionario diante de alteragdes unilateralmente impostas pelo poder

concedente, perante 0s impactos econémicos, fato do principe e fato da administracao.

Em observéancia ao texto constitucional, foi promulgada a Lei 8.666 em 21 de junho
de 1993, que regulamenta o artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, e institui normas
para licitacBes e contratos da Administracdo Publica. Essa lei rege a alteragdo unilateral dos
Contratos Administrativos pela Administracdo Publica nos artigos 58, inciso | e 65, inciso I,

desde que respeitados os direitos dos contratados.

Por seu turno, o artigo 175 da Constituicdo Federal, que trata dos servicos publicos,
foi regulamentado pela Lei 8.987 de 13 de fevereiro de 1995, que dispde sobre o regime de

concessao e permissao da prestacdo de servico publico, e, igualmente, estabelece mecanismos
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de alteragdo do contrato de concessdo no seu artigo 9° e pela Lei 9.074 de 07 de julho de 1995
no seu artigo 35.

Isto posto, examinando 0s textos constitucionais e legais e na estrita observancia ao
Principio da Legalidade abordado no subitem 1.1, constata-se que a delegacdo dos servigcos
publicos a iniciativa privada devera ser precedida de lei e outorgada nos seus limites, ndo se

podendo contudo concluir que a delegacdo sera imutavel.

Para o Prof°. Gordillo: “la mutabilidade del contrato importa que si el interés

publico lo justifica, podria adaptérselo y modificarselo®”.

A legislacdo assegura ao poder concedente o direito de alterar, unilateralmente, o
contrato de concessao observado o principio da vinculagdo ao processo licitatorio e desde que
ndo descaracterize seu objeto, pois se assim o fizer, configurar-se-a ofensa ao principio da

isonomia* que havia sido assegurado no processo licitatrio a todos os licitantes.

Referidos preceitos legais, que expressam o Principio da Intangibilidade da Equacéo
Econdmico-Financeira do contrato de concessdo, asseguram aos concessionarios, o direito a
manutencdo das condicdes efetivas da proposta com o intuito de garantir-lhe a adequacéo do

contrato aos “novos padrdes de normalidade dos acontecimentos*”.

Deste modo, o contrato de concessdo, mesmo sendo firmado por longos prazos, estéo
expostos as alteracbes imprevisiveis a época da formulacdo da proposta vencedora da

licitag&o, dentre as quais, podemos citar a seguintes:

1. inovacdes tecnoldgicas aplicaveis aos servigos publicos concedidos;
2. impactos de carga tributaria mais agressiva;
3. leis de mercado que venham a onerar 0s custos e limitar a oferta de crédito

necessario a realizacdo dos investimentos programados;

% Tratado de Derecho Administrativo, Tomo I, Parte General, 7°. Edicién, Del Rey, 2003, p. X1-26.

0 prof°. Celso Antonio Bandeira de Mello esclarece que: “O principio da isonomia ou igualdade dos
administrados em face da Administragdo firma a tese de que esta ndo pode desenvolver qualquer espécie de
favoritismo ou desvalia em proveito ou detrimento de alguém. H& de agir com obediéncia ao principio da
impessoalidade”. Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21°  Edicéo, 2006, p.79.

I Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21°  Edic&o, 20086,
p.625.
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4. acréscimos e decréscimos de obrigacdes impostas unilateralmente pela
Administracdo Publica;

5. Impactos da inflagdo ou deflacéo;

6. fato da Administracdo; e

7. fato do Principe.

Os impactos oriundos dos fatos acima citados poderdo ensejar algum tipo de
alteracdo no equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo, ocasionando sua
alteracdo, tdo somente para fins de adequa-lo a equacdo econémico-financeira inicial contida

na proposta apresentada na licitacao.

Como apontam os Prof®. Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandez:

“la Administracion y el concessionario resultan ser, a virtud de este régimen, colaboradores
estrechos em uma comun tarea de satisfacer las necesidades publicas y participes, em comln, de sus
resultados cuando éstos rebasen el &lea ordinario previsto em el contrato®?".

Direitos e obrigacdes sdo equilibrados no contrato de concessdo, para que a
Administracdo Publica, de modo indireto, possa disponibilizar aos usuérios, servico publico
adequado a preco isondmico, ndo podendo ser superior ao que seria cobrado pela
Administracdo Puablica, caso optasse por executa-lo diretamente, e para que a iniciativa
privada, seja adequadamente remunerada para sua execucdo, visando lucro compativel com o

interesse publico do servico que realiza.

Cabe ao concessionario arcar com despesas e encargos inerentes & exploragdo do
servico publico delegado, para tanto, serd remunerado mediante cobranca de tarifas aos
usuarios e por outras solucdes empresariais, por receitas alternativas previstas no contrato de
concessao, como por exemplo, as decorrentes da ocupacdo da faixa de dominio da rodovia
concedida para transmissdo de energia elétrica ou de implantacdo de tubulacdo de gas natural.
Havendo resultado positivo o concessionario percebera os lucros, caso contrario suportara os

prejuizos.

“2 Curso de Derecho Administrativo, vol I, Madrid, Civitas,2008, p. 759.
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3.1. OBJETO DA LICITACAO

O objeto da licitacdo devera ser minuciosamente descrito no edital e consiste na
indicacdo do servico publico a ser outorgado. Deve-se explicitar também eventual obra
publica cuja execucdo devera preceder a concessdo, assim como indicadas as condi¢des que

individualizam e identificam a outorga.

Uma vez formalizada a relacdo contratual entre a Administragdo Publica e o
adjudicatario, o contrato podera sofrer alteracbes nos limites estabelecidos no processo
licitatorio e na legislacdo que autorizou a outorga do servigo publico ao concessionario para o
fim de atender ao interesse coletivo, ndo configurar desvinculacdo a licitagdo e para que ndo
venham a ser caracterizadas como fraude ao procedimento licitatério e ofensa aos principios

gue o regem.

Em que pese a mutabilidade do aspecto regulamentar do contrato de concessao, seu
objeto € imutavel por constituir aspecto contratual e devera ser preservado, conforme

ensinamentos do Prof°. Celso Anténio Bandeira de Mello:

“Igualmente imutavel é o préprio objeto material da concessao, isto é, o tipo de servigo concedido,
no que se inclui a modalidade técnica genérica segundo a qual sera prestado. Assim, o
concessionario de servi¢o de iluminagéo publica a gas ndo pode ser compelido a modificar-lhe o
sistema de prestacdo para iluminagdo por energia elétrica. A concessdo de geracdo de energia
elétrica ndo impde para o concessionario a obrigacdo de modificA-la para geracdo de energia

atdbmica, se o concedente desejar a mudanca do sistema de geragéo de energia**”.

Alids, ha que se promover alteragdes que visam assegurar a maior adequacao
possivel dos servigos publicos objeto da concessdo, ainda que isso importe em alteracfes
significativas das condi¢Ges contempladas na licitacdo, no que tange as clausulas a eles

pertinentes, sem contudo desfigurar o objeto.

Na visdo do Prof°. Marcal Justen Filho:

“o edital da licitacdo deverd dispor acerca da solucdo para alteragdes previsiveis referentes a
tecnologia de prestacdo dos servigos. 1sso se passard quando a alteracdo ndo puder ser implantada
imediatamente, seja por questdes técnicas, seja por motivos econdmicos. Entéo, dentre as obrigacGes

“3 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edic4o, 2006, p.684.
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assumidas pelo concessionario, pode encontrar-se a de promover modificacdes total ou parcial da

tecnologia da prestacédo dos servigos*”.

No entanto, alerta mencionado professor que:

“uma previsdo desta natureza ndo pode frustrar o principio da autorizagédo legislativa prévia. Nao se
admite que o edital preveja modificacdes ou ampliacBes ndo autorizadas por lei. Quando muito,
poderia inserir-se no edital a previsao de que tais modificagbes poderiam vir a ser introduzidas desde

que uma futura lei assim o permitisse*”.

Ao enfrentar a presente questdo os Prof®. Eduardo Garcia de Enterria y Tomas-

Ramon Fernandez posicionam-se do seguinte modo:

“Ya se adverti6 antes, sin embargo, que esta posibilidad de modificar el objeto del contrato no es sino
uno de los términos que contribuyen a delimitar el punto en el que se produce el equilibrio
contractual cuando lo que esté en juego es el interés general inherente a la obra o al servicio publico,
y, que el mantenimiento de esse equilibrio esta garantizado en todo caso por la Ley, em la medida em
que la modificacion de los términos de la prestacion que debe el contratista lleva consigo el
correlativo deber de la Administracion de compensar a éste por los perjuicios que la modificacion le

suponga, de forma que permanezca inalterada la ecuacion financiera que esta en la base del

contrato®®”.

Pelo exposto, sobrevindo tecnologia inovadora que permita ao concessionario a
prestacdo de servicos adequados, caracterizado pela generalidade, continuidade, cortesia,
eficiéncia e modicidade tarifaria, as partes poderdo proceder a alteracdo do contrato de

concessdo nos estritos limites legislativos e contratuais e sem desfigurar seu objeto.

3.2. ALTERACAO UNILATERAL

Modificagdes das condi¢cdes da prestacdo dos servicos concedidos poderdo ser
unilateralmente realizadas pela Administracdo Puablica, no exercicio do seu poder

regulamentar, oriundo da titularidade do servigo publico.

Nesse sentido, Prof°. Celso Antdnio Bandeira de Mello esclarece que:

“O poder de alteracdo unilateral das clausulas regulamentares confere-lhe a possibilidade de alterar
condicBes de funcionamento do servico. Por isso, pode impor modificacBes relativas a organizagéo
dele, a seu funcionamento e desfrute pelos usudrios, o que inclui, evidentemente, as tarifas a serem
cobradas®’”’.

* Teoria Geral das Concess6es de Servico Publico, Dialética, 2003, p. 262.

“* Teoria Geral das Concess6es de Servico Publico, Dialética, 2003, p. 262.

“6 Curso de Derecho Administrativo, vol I, Madrid, Civitas,2008, p. 746.

*" Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edic4o, 2006, p.698.



29

As alteracGes poderdo tambeém ocasionar a supressdo de obrigacdes inicialmente

impostas ao concessionario ou, ainda, outras poderdo ser acrescidas ao contrato de concessao.

Trata-se no primeiro caso, por exemplo, do poder concedente ter incluido obra no
Edital da licitagdo para ser executada pelo concessionario, no entanto, outro departamento
havia incluido previamente no orgcamento da Administracdo Publica, verba destinada & sua
execucao, tendo condicdo de executéd-la em menor prazo que se realizada pelo concessionario,
que observara o cronograma de execucdo de obras pré-estabelecido, beneficiando seus

destinatarios - os usuarios - em periodo inferior.

Ao contrério, obras que ndo haviam sido incluidas no Edital poderdo ser tidas como
necessarias e urgentes a populacdo e, neste caso, serem impostas ao concessionario para

atendimento ao interesse publico.

As referidas alteracdes, o concessionario ndo podera se opor, deixar de cumpri-las ou

ainda pleitear a rescis@o do contrato, desde que o objeto permaneca intacto.

Contudo, na hipoOtese de referidas alteracbes causarem demasiado Onus ao
concessionario, por implicarem em aumento de encargos e obrigagdes, 0 mesmo fara jus a

recomposic¢do do equilibrio econdmico-financeiro, nos termos do contrato de concessao.

Nesse sentido, ja se pronunciou o Supremo Tribunal Federal, ao dispor que “na
concessao de servico publico é licita a modificacdo pelo poder concedente do funcionamento

do servico desde que fique assegurado o equilibrio contratual (RDA 95/132)”.

Lembremos que a Administracdo Publica tem a prerrogativa e previsdo legal de
alterar unilateralmente o contrato de concessdo, no entanto, em sendo mediante a
recomposicdo da equacdo econdémico-financeiro, tais alteracdes configuram-se consensuais.

3.3. REVISAO

O concessionario é remunerado mediante cobranca de tarifa pela exploragdo de

servigo publico concedido. Referida tarifa, por compor a equacdo econdmico-financeira,
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podera ser revisada a qualquer tempo ainda que o contrato de concessdo vede o reajuste do
preco por determinado periodo.

A revisdo do preco da tarifa podera ser tanto da equacdo econdmica, como por
exemplo, alteracdo de formula ou de indices, quanto da equacdo financeira, quando se revé o
calculo de despesas financeiras previstas no BDI (Beneficio e Despesas Indiretas) e atuara no
presente, mas com base em fatos ocorridos no passado e seu direito emerge quando se

constata o desbalanceamento da equacéo econémico-financeira.

Desse modo, sempre que houver alteragdo unilateral do contrato que afete o seu

equilibrio devera haver sua imediata recomposicao.

Contudo, ha que se registrar que a revisdo da remuneracdo € um instrumento de
preservagdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato e ndo de eliminacdo da &lea

ordinéria do concessionario.

A dlea ordinaria, nos termos do disposto no item anterior, constitui risco normal
inerente a atividade empresarial razdo pela qual deve ser suportada pelo concessionario. Desse
modo, 0 concessionario suportara também os riscos pela variacdo de demanda, mesmo que
haja frustracdo de suas expectativas, pelo simples fato de n&o lhe serem assegurados

consumidores cativos, assim como 0s inerentes & competicao.

Apenas a alea extraordinaria enseja revisdo da remuneracdo do concessionario e lhe
permite solicitar a recomposicao da equacdo econdmico-financeira, que subdivide-se em &lea
econdmica e alea administrativa. A primeira pressupde circunstancias externas, imprevistas,
imprevisiveis e alheias a vontade das partes as quais se aplicara a Teoria da Imprevisdao. A
segunda decorre de circunstancias causadas pela Administragdo Publica, relacionando-se
diretamente com o contrato, casos em que se invocaré a Teoria do Fato da Administrag&o, ou
indiretamente e, neste caso, invocar-se-a a Teoria do Fato do Principe. Em ambos o0s casos, a

Administracdo Publica ira responder pela recomposicéo do equilibrio econémico-financeiro.
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Para o Prof°. Celso Anténio Bandeira de Mello a revisdo das tarifas é:

“uma reconsideracdo ou reavaliacdo do préprio valor original tomado em conta como adequado
para enfrentar equilibradamente os encargos. Assim, na revisdo, dada a irrupcdo de encargos
excedentes dos originais, a tarifa efetivamente muda, ndo apenas em sua expressao numeérica, mas
também na qualificagdo do préprio valor que Ihe deve corresponder para que seja mantido o
equilibrio inicial entre os encargos dantes previstos e a correspondente retribuicio®”.

E, acrescenta a Prof®. Lucia Valle Figueiredo que a revisdo da remuneragdo do

concessionario:

“visa a atender casos especiais, como por exemplo, da alteracdo do contrato, tornando-o mais

oneroso. Também ha outras hipdteses como o fato da administracdo, quer seja da mesma autoridade

ou de outra (exemplo tipico é a criag&o de tributos novos a onerar a atividade desenvolvida)*®”.

Nem sempre a revisdo ocasionard um aumento da tarifa embora seja, em regra,
associada a uma formula para compensar perdas sofridas pelo concessionario em virtude do

desequilibrio da equacgédo econémico-financeira original.

Assim, como a revisdo visa preservar referida equagdo e ha casos em que o
concessionario aufere lucros/ganhos acima do previsto em sua proposta original, em defesa da
coletividade e por interesse publico, a reducdo da tarifa serd utilizada para recompor a

equacao econdémico-financeira do contrato em favor da Administracdo Publica

3.4. REAJUSTE

O reajuste anual de preco da tarifa sera utilizado para recompor o equilibrio
econdmico-financeiro resultante do aumento de custos decorrentes da desvalorizacdo

monetaria.

Com o reajuste da tarifa busca-se preservar o status inicial da equa¢do econémico-
financeira, passivel de se modificar por forca da inflacdo. Desse modo, visa preservar o
contrato tal como pactuado, sendo sua alteracdo periodica e, desde a instituicdo do Plano Real,
0 periodo minimo para sua realizacdo é de um ano. A alteracdo da periodicidade observara o

principio da legalidade.

“8 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edic4o, 2006, p.704.
* A equago econdmico-financeira do contrato de concessdo. Aspectos pontuais, Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, n® 7, 2006.
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O concessionario podera solicitar o primeiro reajuste do preco se entre o inicio da
cobranca da tarifa e a data da entrega da proposta, adjudicacdo, homologacao e assinatura do
contrato tempo desarrazoado houver transcorrido ou até mesmo recomposi¢do, na hipétese de

acontecimentos supervenientes.

Conforme ensinamentos do Prof°®. Celso Ant6nio Bandeira de Mello o reajuste

configura hipo6tese em que a tarifa substancialmente ndo muda:

“altera-se, apenas, 0 pre¢o que a exprime. Como persistem os mesmos fatores inicialmente levados
em conta, a tarifa é apenas atualizada, a fim de acompanhar a variacdo normal do preco dos
insumos, sem que se lhe agreguem acréscimos, pois ndo ha elementos novos interferentes com ela®”.

Embora previsto contratualmente, o reajuste da remuneragdo necessitara ser
previamente submetido & homologagdo do poder concedente, que tem a prerrogativa de
avaliar a conveniéncia e a oportunidade da alteragdo diante das circunstancias de fato notadas

no momento em que sua aplicacdo deve ocorrer.

Para este fim, o poder concedente observara os indices ou férmulas contratualmente
estabelecidas, que poderdo ser alteradas ao longo da execugdo do contrato de concesséo,

inclusive unilateralmente, e desde que mantido o equilibrio econdmico-financeiro original.
4 - CONCLUSAO

Uma das atividades da Administracdo Publica é prestar servico publico sob a égide
dos principios juridicos, dentre eles, o da legalidade, dignidade da pessoa humana, funcéo

social, boa-fé, moralidade e planejamento.

O servigo publico pode ser prestado de modo indireto pela Administragdo Publica

mediante concessdo ao particular.

Uma das caracteristicas que rege o acordo bilateral firmado entre a Administracéo

Publica e o concessionério, que tem por objeto a prestacdo do servico concedido, é a

%0 Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 21° Edigao, 2006, p.704.
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mutabilidade, a qual é também uma caracteristica das concessdes em face do vinculo direto

entre as partes e as atividades coletivas essenciais.

Além disso, a mutabilidade é uma consequiéncia da imposic¢do do interesse publico e
durante sua realizacdo devera ser mantida a integridade do objeto do contrato de concessdo e

0 seu equilibrio econdmico e financeiro.

Trata-se de um mecanismo de promog¢do da maior adequacgdo do servi¢o publico ao
objeto da concessdo, ndo obstante acarrete alteracdes significativas nas condic¢des estipuladas
na licitagdo e a ele concernentes, sem transmuta-lo ou desfigura-lo. Essas alteracfes deverao
ser realizadas na estrita observancia ao principio da supremacia do interesse publico e do

principio da vinculago ao processo licitatorio.

E a mutabilidade consagrada pelo ordenamento juridico nacional e pelos principios
constitucionais informadores do Direito Administrativo e devera ser realizada nos limites

impostos ao cumprimento da finalidade do interesse publico.

Independentemente de qual seja a motivacdo que leve a Administragcdo Publica a
promover, unilateralmente, a modificagdo do contrato de concessdo, esta deverd ser
justificada pelo interesse publico e orientada pelos Principios da Boa-fé e da Moralidade para
que interesses individuais ndo tenham tratamento privilegiado em detrimento dos interesses

coletivos.

Além de alteracBes unilaterais, acima expostas, 0 contrato de concessdo podera
suportar alteraces decorrentes do fato do principe, fato ndo previsto ou imprevisivel e alheio

a vontade das partes, ou ainda de fato da administragéo.

Em qualquer dos casos acima abordados, que constituem alea extraordinaria e
extracontratual, o concessionario fard jus a recomposicdo da equacdo econémico-financeira
original do contrato de concessdo, direito consagrado constitucionalmente ao prestador de
servigo publico concedido na exata medida dos encargos assumidos, desde que o preste de
modo sustentavel - econdmico e financeiramente, adequado, eficiente, com qualidade e

mediante cobranca de tarifas maddicas.
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A mutabilidade ndo podera ser invocada em face da alea ordinaria porque esta nao
enseja a recomposicdo da equacdo econdmico-financeiro do contrato de concessdo, por

constituir risco suportado Unica e exclusivamente pelo concessionario.

Por fim, o reequilibrio da equagdo econémico-financeira do contrato podera nao ser
apenas em favor do concessionario, como também ser em favor da Administracao Publica ou,
melhor dizendo, da coletividade, quando observado que, por fatores econdmicos ou por
supressao de obrigagdes, a concessionéria passou a auferir lucros superiores aos previstos em

sua proposta e desproporcionais aos encargos assumidos.
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