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Resumo

Recentemente, muito se falou da Medida Proviséria n o 752/2016, ja convertida na Lei Federal n o
13.448/2017 (“Lei 13.448"). As discussdes acerca da possiblidade de relicitagdo e prorrogacao
antecipada dos contratos de...

Texto integral

Recentemente, muito se falou da Medida Proviséria n o 752/2016, ja convertida na Lei Federal n o
13.448/2017 (“Lei 13.448"). As discussdes acerca da possiblidade de relicitagdo e prorrogacao
antecipada dos contratos de parceria no ambito do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI)
tém protagonizado o debate, mas a verdadeira revolucdo trazida pela Lei 13.448 foi silenciosa,
singela e impreterivel. Ja nas disposicdes finais, foi o artigo 22 que de fato revolucionou o direito das
concessoes, selando em lei entendimento de que ndo ha limites quantitativos pré-definidos para a
alteracdo de contratos de concessdo e PPP. Esse entendimento, apesar de h& muito defendido
pelos especialistas no tema, era geralmente ignorado pelas nossas burocracias. Determina o artigo
22 da Lei 13.448 que “ as alteragOes dos contratos de parceria decorrentes da modernizagédo, da
adequacdo, do aprimoramento ou da ampliagdo dos servicos ndo estao condicionadas aos limites
fixados nos 88 1 0 e 2 o0 do art. 65 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993 .” Ou seja, fica superada
qualquer duvida acerca da néo aplicabilidade, aos contratos de concessao comum, administrativa e
patrocinada, dos limites de 25% do valor inicial atualizado do contrato para acréscimos ou
supressdes que se fizerem nas obras, servigcos ou compras, e de 50% para acréscimos no caso de
reforma de edificio ou de equipamento. Parece ter passado desapercebida, mas tal alteracédo
legislativa é absolutamente vital para a sobrevida dos contratos de parceria. Isso porque finalmente
acolhe a inquestionavel distincdo entre os regimes juridicos das obras/servicos e das
concessdes/parcerias publico-privadas no tocante aos limites a mutabilidade contratual. Assimila que
nem sempre faz sentido aplicar a todas as espécies contratuais a mesma regra; a propria ideia de
usar o ‘valor de contrato atualizado’ como referéncia de limite a alteracdo contratual é algo sem
sentido no universo das concessfes, uma vez que esse valor pode ser determinado de diversas
formas e ndo tem referéncia padréo (seria o valor do investimento a valor presente? Ou a pre¢os
constantes somado ano a ano? Ou o valor das receitas do concessionario? Ou ainda o valor da
contraprestacdo publica?). Especificamente, o artigo 22 significa reconhecer que, nos contratos de
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parceria, a incerteza na execucdo do objeto contratual - decorrente sobretudo do extenso prazo
contratual e das implicagBes que o decorrer do tempo tém sobre a execugdo do contrato - é latente.
A incerteza relativa ao prazo estd no fato de que os contratos de concessao e PPP foram e sao
celebrados com vigéncia de 20, 35 ou mais anos. ISso porque esses contratos em regra pressupdem
a realizagdo de investimento relevante pelo contratado em determinada infraestrutura para a
prestacao dos servi¢cos, que € amortizado e remunerado por meio da operacao do préprio servico
pelo contratado, ao longo dos anos. Assim, a longevidade dos contratos de parceria é corolario do
principio da modicidade tarifaria ou da modicidade dos pagamentos publicos, pois quanto mais longo
0 contrato de concessdo ou PPP, mais diluido ao longo do tempo serd o pagamento ao
concessionario pelos investimentos que ele realizard, de forma a compatibilizar a necessidade de
acesso ao servico a ser prestado, com a capacidade de pagamento dos usuarios ou do poder
publico. N&do obstante, é inquestionavel que quanto mais longo o horizonte contratual, maiores sao
as incertezas inerentes a sua execucao. Ao administrador publico € impossivel conhecer, hoje, as
alteracdes e ajustes que se fardo necessarios nos contratos de parceria em 30 anos. E o problema
da incerteza somente pode ser equacionado com flexibilidade . A regra dos 88 1 0 e 2 o0 do art. 65 da
Lei n o 8.666/1993 jamais foi apropriada para contratos de parceria, no sentido de conferir a
necessaria flexibilidade para adequacdo contratual no transcorrer do tempo. Nesse sentido, o
afastamento dos limites a mutabilidade contratual sobre as concessbes confere a necessaria
versatilidade ao gestor publico para lidar com as incertezas inerentes aos contratos de parceria.
Alids, por tudo isso, é certo que a regra do artigo 22 deve ser aplicavel a todos os contratos de
parceria — federais, estaduais e municipais — e ndo apenas aqueles integrantes do PPI. Isso ndo
significa dizer que agora inexiste qualquer limite as altera¢cdes contratuais que tenham por objeto a
modernizacdo, adequacdo, aprimoramento ou ampliagdo dos servigos concedidos. A néo incidéncia
dos 881 0e2o0doart. 65 daLein o 8.666/1993 sobre os contratos de parceria significa apenas que
aquelas balizas ndo sao aplicaveis; outros limites decorrem do ordenamento juridico e a norma do
artigo 22 da Lei 13.448 deve ser interpretada sistematicamente com as demais disposicoes legais
aplicaveis a matéria. Para que seja juridicamente legitima, a alteracdo contratual deve (i) ser
necessaria para se atingir a finalidade — o interesse publico — que motivou a contratacéo; (ii) ndo
implicar violagdo a exigéncia constitucional de licitagdo prévia e ao principio da vinculagcao objetiva
ao instrumento convocatério, com frustracdo de processo competitivo, 0 que requer que seja
preservada a natureza do objeto contratual; e (iii) preservar a equagdo econdmico-financeira do
contrato e os direitos do contratado. A avaliacdo de aderéncia da alteracdo ao interesse publico
subjacente a contratacdo original deve ser feita caso a caso e, observados os limites da
razoabilidade, deve ser feita deferéncia a discricionariedade do gestor publico. E muito dificil (se ndo
impossivel), ex ante , determinar em abstrato quais alteracfes seriam ou ndo necessarias a
consecucgédo da finalidade precipua que motivou a contratacdo. Ndo obstante, essa reflexdo passa
por questdes como: qual a relacdo de custo-beneficio entre promover a alteracéo contratual no bojo
de nova licitagdo (e, portanto, novo contrato) ou no ambito do préprio contrato? Trata-se de uma
situacao de preméncia? Ha casos nos quais a questédo temporal € central para a consecucédo dos
objetivos da Administracdo Publica: quanto tempo levara para a satisfacdo da necessidade publica
considerando as alternativas de aditamento do contrato original ou realizacdo de nova licitagcdo e
quais sdo o0s prejuizos potenciais decorrentes de eventual atraso? Em suma, € preciso que essa
reflexdo seja balizada pelos principios da eficiéncia e economicidade, e que eventual urgéncia da
Administracdo ndo seja ignorada. Evidente que, em qualquer hipotese, deve o administrador
preocupar-se em assegurar o cumprimento dos principios da obrigatoriedade de prévia licitagédo e da
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isonomia. Se resultar da analise de custo-beneficio que é necessaria a realizacdo de nova licitacao,
ndo pode o administrador furtar-se a fazé-la. O importante é que esteja sempre assegurado o
atendimento ao interesse publico subjacente ao caso concreto, que ndo pode ser sacrificado. Em
relacdo a preservacao do objeto e natureza do contrato, é fundamental que haja pertinéncia tematica
da modificagdo contratual pretendida vis a vis 0 objeto e a natureza do contrato original. A mutagéo
nao pode ser tal que substitua o objeto do contrato por outro distinto nem desvirtue a sua natureza a
ponto de torna-lo um instrumento estranho ao original. Por Uultimo, toda alteracdo deve
necessariamente desencadear processo para recomposi¢cdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, de modo a preservar a relagdo original entre encargos e vantagens. Quanto ao direito dos
contratados, toda alteragéo contratual deve preservar a viabilidade de adimplemento do objeto, pelo
particular. Nesse sentido, ndo podem ser admitidas alteracdes que, de algum forma, privem o
contratado de seus direitos, prejudicando as condi¢cdes necessarias para que ele dé cabo a
execucao contratual, tais como a realizacdo de investimentos e a contratacdo de empréstimos. A
regra busca também evitar situagfes nas quais o particular se vé obrigado a acatar modificacdes
unilaterais incompativeis com a adequada execuc¢ao do contrato original. Em conclusao, a alteragcéo
legislativa promovida pelo artigo 22 da Lei 13.448 merece aplausos e representa inequivoco avango
no sentido de fortalecer os contratos de parceria, na medida em que contribui para equacionar os
problemas de incerteza tipicos das concessdes. A revolucao foi silenciosa mas seus efeitos ecoarédo
ao longo do tempo.
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