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Resumo

Preocupagdo em incrementar segurancga juridica no ambito das concessdes esta refletida no PL
2373/25

Texto integral

Embora a exce¢éo do contrato ndo cumprido seja um postulado classico do tratamento juridico dos
contratos em geral, sua aplicacdo aos contratos de concessdo sempre foi vista com certa reserva,
em razdo do dever de continuidade na prestacdo do servico publico que pesa sobre os
concessionarios. O direito do concessionario de suspender a execucédo de suas obrigacbes diante do
inadimplemento do poder concedente encontra fundamento no artigo 476 do Caédigo Civil. A regra
estabelece que, “nos contratos bilaterais, nenhum dos contratantes, antes de cumprida a sua
obrigacdo, pode exigir o implemento da do outro”. A incidéncia dessa norma sobre os contratos
concessiondarios se extrai do disposto no artigo 89 da Lei 14.133/2021, que prevé a regulagéo
supletiva dos contratos publicos pelos principios da teoria geral dos contratos e pelas disposicdes de
direito privado. Contudo, o exercicio desse direito encontra limites em principios e regras aplicaveis
aos contratos de concessdo, que condicionam a prestacdo do servico publico concedido a
observacdo de um dever de continuidade , veiculado nas normas do artigo 6°, 1°, e do artigo 39,
paragrafo Unico, da Lei 8.987/95. Referido dever visa a garantir a disponibilidade ininterrupta do
servico publico aos usuérios, ao longo do prazo de vigéncia do contrato de concessao. Sua ratio
prende-se com o carater de essencialidade do servigo publico. Reconhece-se que a interrupcéo do
servigo podera privar os usuérios da fruicdo de utilidades consideradas essenciais para o exercicio
de direitos sociais e para a preservacdo da dignidade da pessoa humana. E a partir desta finalidade
que deve ser interpretado o disposto no paragrafo Unico do artigo 39, e no artigo 6°, § 1°, da Lei
8.987/95. Ocorre que nem todas as obrigacdes atribuidas aos concessionarios por meio do contrato
de concesséo integram o nucleo de essencialidade do servigco publico. Lembre- se que os contratos
de concessao invariavelmente abrangem um amplo conjunto de encargos, integrado por obrigactes
financeiras, de disponibilidade, de expansdo e de qualificacdo de servicos e por atividades que
muitas vezes transcendem o nucleo de essencialidade do servigo publico. Esses encargos ndo estao
alcancados pelo dever de continuidade, podendo ter a sua execugdo interrompida pelo
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concessionario, com fundamento no artigo 476 do Cdédigo Civil. Isto é: a submissdo do
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concessionario a esse dever ndo vai a ponto de aniquilar o seu direito de exercer a excecao do
contrato ndo cumprido em relacéo a obrigacdes e servicos destituidos da referida essencialidade. E
perfeitamente legitimo, num contexto de inadimplemento do poder concedente apto a prejudicar a
exequibilidade econdmico-financeira das prestacdes contratadas, que 0 concessionario interrompa,
por exemplo, as obrigacbes de pagamento do 6nus de outorga, a implementagcdo de novos
investimentos, a execucdo de expansdes na infraestrutura, ou mesmo o atingimento de indicadores
mais exigentes de desempenho. Todas estas obrigagcdes ndo se relacionam com o nucleo de
essencialidade do servico publico e sua execucdo pode ser legitimamente interrompida pelo
concessionario, se demonstrado o inadimplemento do poder concedente. O pagamento de
contraprestacéo ou aportes publicos, o restabelecimento do equilibrio contratual, o pagamento de
indenizacdes, a disponibilizacdo de areas, a execucdo de obras, a emissdo de atos privativos e
imprescindiveis no ambito de processos de desapropriacdo e de instituicdo de serviddes, entre
outras hipoéteses, sao obrigacdes cujo descumprimento pelo poder concedente pode gerar impactos
relevantes na estrutura de custos ou de remuneracdo do contrato de concessdo. Assim sendo,
podem desencadear o referido direito do concessionario de interromper a execucao de encargos
diversos previstos no contrato de concessdo, observado o dever de continuidade na prestagcédo
daquelas atividades que comp&em o nudcleo de essencialidade do servi¢o publico. Neste sentido ja
sustentei em meu livro Concesséo de Servigo Publico (22. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 364).
N&ao se contraponha que esse entendimento seria incompativel com o disposto no paragrafo Unico
do artigo 39 da Lei 8.987/95. A prerrogativa do poder concedente de exigir a execug¢ao do servico
pelo concessionario sem que tenha adimplido suas obrigacdes configura uma excecdo a um padrao
ético norteador das relagbes contratuais, que da origem ao direito consagrado no ja referido art. 476
do Cddigo Civil. Esta excec¢éo se justifica unicamente na protecdo de direitos fundamentais dos
usuarios a obtencéo de servigos dotados de alta essencialidade. Como tal, o dever de continuidade
ha de ser interpretado restritivamente. A auséncia dessa essencialidade faz desaparecer a justa
causa para a restricdo ao direito do concessionario a excecdo do contrato ndo cumprido. A
interpretacdo absolutista do dever de continuidade do servigo publico, ademais, abriria a porta para
comportamentos arbitrarios e oportunistas do poder concedente, em desprezo a boa-fé contratual.
Ha também um outro angulo do problema, relacionado ao agravamento dos custos do
inadimplemento do poder concedente. As faltas contratuais do poder concedente sdo aptas a
impactar economicamente o contrato de concessdo; como consequéncia, 0 concessionario passa a
suportar a subtracdo de receitas ou a oneragao dos custos incidentes. A interrupcao da execucéao de
encargos que ndao comprometa a disponibilidade do servigo publico estritamente essencial é apta a
minorar esse impacto e a evitar a oneracdo econdmico-financeira do poder concedente e dos
préprios usuarios (a depender da forma de compensacdo adotada). Lembre-se que as
compensacdes devidas ao concessionario em hipéteses desta natureza envolvem ampla
indenizacdo, dada a ilicitude do comportamento do poder concedente. Ha custos financeiros que
crescem a medida que se retarda a implementacdo das compensacgfes devidas. Por isso, a
eliminacdo do direito do concessionario a suspensédo daquelas obrigagdes produz o agravamento
dos custos econdmico-financeiros imputaveis ao poder concedente e aos usuarios. Ou seja: 0s
beneficios advindos da manutencdo da execugdo das atividades n&o essenciais nao sao
compensados pelos custos gerados ao poder concedente e ao préprio usuario. E conclusivo, por
tudo isso, que os concessionarios estdo legitimados a interromper a execug¢do de encargos e
atividades nao imprescindiveis a continuidade do servigco publico essencial. A delimitacdo do que
sejam esses encargos levara em consideracao o grau de essencialidade das prestacdes a cargo do
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concessionario, a partir da verificacdo das circunstancias concretas. A preocupa¢do em incrementar
a seguranca juridica em relacéo a estas definicdes e ao reconhecimento da exce¢do do contrato nédo
cumprido no ambito das concessfes esta refletida no PL 2373/2025, que tramita atualmente no
Senado. Nos termos do projeto, que tem por objeto a atualizacdo da legislacdo geral de concesstes
e parcerias publico-privadas, propde-se a inclusdo no conteddo desta legislacdo de dispositivos
voltados a acolher como clausula essencial desses contratos a definicdo das hip6teses nas quais a
concessiondria poderam interromper ou reduzir o servigco por inadimpléncia do poder concedente ou
parceiro publico. [1] Além disso, a proposta de atualizacéo legislativa também contém dispositivos
voltados assegurar o direito do concessionario de suspender a execucdo de obras vinculadas am
concessédo em caso de inadimplemento de obrigagbes contratuais do poder concedente relativas a
licenciamento ambiental, a desocupacdo, a desapropriacdo ou a instituicdo de servidao
administrativa de bens necessérios am execucdo do servico ou da obra publica, assim como na
hipétese de inadimplemento pecuniario pelo poder concedente superior a dois meses. Essas séo
possivelmente algumas das atualizacdes mais relevantes propostas no PL 2373/2025. Aprimorar a
delimitacdo dos direitos do concessionario face ao inadimplemento do poder concedente é sem
davida um passo importante para incrementar a seguranca juridica e ampliar a eficiéncia dos
contratos de concesséo no Brasil. [1] Nos termos da proposta de inclusdo dos dispositivos do inciso
Il do 8§ 2° do artigo 23 da Lei 8.987/95, assim como do inciso IV do § 2° do artigo 5° da lei
11079/2004.
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