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- A’CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO PRECEDIDA DE OBRAS
PUBLICAS.

1. Inicialmente cabe trazer a contexto o conceito de concessdo de servico
publico e, ainda que de maneira breve, os tracos fundamentais conotadores de
seu regime juridico.

Concesséo de servi¢o publico, ja dissemos alhures, € espécie de contrato
administrativo por meio do qual o Poder Publico Concedente, sempre precedido
de licitagcdo transfere o exercicio de determinados servicos ao concessionario,
pessoa juridica privada, para que 0s execute em seu home, por sua conta e risco.

1.1. Faz o perfil do regime juridico da concessdo uma série de direitos do
concessionario bem como de obrigacdes inerentes a transferéncia do exercicio do
servico publico.

Inicialmente deve ser dito que a concessao necessita de lei autorizatéria e
de prévia licitacdo. O edital, estribado nas Leis reguladoras das Concessodes, dara
as notas do futuro contrato.

O contrato de concessdo de servico publico, em algumas hipoteses,
precedido e acrescido de obra publica, refletira a proposta na sua inteireza, com
todas as obrigacbes assumidas pelo proponente, escolhido pela Administracdo
Pulblica, exatamente, por ter apresentado a proposta mais vantajosa.
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1.2. Salientemos que abordaremos basicamente o problema relativo a
manutencdo da equagdo econdmico-financeira, com as seguintes colocagdes
fundamentais, tais sejam: 1. qual o momento em que se forma a equacao; 2. se
as modificagbes produzidas no contrato, que se consubstanciaram em Termos
Aditivos e Modificativos; seriam suficientes a ocasionar alteracdo na equacao
econdmico-financeira, se teriam forca suficiente para determinar a obrigatoriedade
de revisdo do contrato; 3. possibilidade de tributacdo nova, ou prorrogacao da ja
existente, inclusive, majoracdo do tributo, ensejar novo exame da equacao
econdmico-financeira; 4. possibilidade ou ndo de se presumir a existéncia de
renincia téacita ao equilibrio do contrato, por forgca da concordancia de
Concessionaria nas alteracdes contratuais (alteracdo do cronograma de obras e
de outras normas do contrato) e de sua assinatura do Termo Aditivo, e,
finalmente; 5. se reconhecida pela Administracdo o desequilibrio contratual
havido, seria possivel haver recomposi¢cdo amigavel nos termos estabelecidos no
contrato.

Esses o0s topicos que pretendemos abordar.

- A EQUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA DO CONTRATO E OS
TERMOS ADITIVOS E MODIFICATIVOS.

2. A Administracao tem o direito de alterar o contrato, desde que mantenha
0 objeto contratual, para bem adequa-lo as necessidades administrativas. E o
chamado ius variandi da Administracao.

O ius variandi, como assinalado por Enterrial, encontra seu fundamento na
necessidade de melhor adequacé&o do objeto contratual.

O primeiro limite administrativo sera, em consequéncia, sempre a boa ou
mé fundamentacdo das alteragbes. Assim, deve haver correlacdo ldégica
obrigatoria entre a alteracdo pretendida e as necessidades administrativas.

As obrigacdes devem ser cumpridas como pactuadas. E, se € verdade que,
na funcdo administrativa, sobrepfe-se o interesse publico ao do particular,
colocando-se as partes em desnivel juridico, menos verdadeira ndo é a afirmacéo
da impossibilidade de ser introduzido o elemento surpresa no contrato, alea ndo
conhecida no momento da pactuagao.

De sorte que o primeiro impedimento natural do poder de alterar o contrato,
insito a propria pactuacao, sera a necessidade de melhor cumprimento do estrito
interesse publico.

2.1. Obstaculo inarredavel a alteragcdo € o objeto contratual, que, jamais,
podera ser modificado. E inalteravel.

Ora, se possivel fosse a alteracdo do objeto contratual, nenhuma valia teria

1 Garcia de Enterria e Ramén Fernandez, Curso de Direito Administrativo, Vol. Il, pp. 674-
678.
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a licitacdo precedente (mesmo sem considerarmos o interesse do contratado,
mas, apenas, atentos aos principios que regem o procedimento licitatorio).

2.2. Sem duvida alteracdes podem ser determinadas ao contratado, porém,
apenas e tao-somente, no sentido de tornar o objeto mais adequado ao interesse
publico, mantendo-se, todavia, a inalterabilidade do objeto contratual.

Assinale-se ser um dos direitos mais lidimos do concessionario o relativo a
manutencdo da equacdo econdmico-financeira ao longo de todo contrato bem
como o direito ao objeto contratual, como ja mencionado. A esse respeito, nao
tergiversam doutrina e jurisprudéncia.

A manutengao da equagao econdmico-financeira do contrato, de maneira
singela, traduz-se no equilibrio entre as obrigacbes assumidas pelo
Concessionario, 0s encargos que serdo suportados e a contraprestacdo devida
pela Concedente, a remuneragcado do concessionario.

No caso das concessfes de servico publico a remuneracdo é paga pelo
usuario, ndo obstante possa haver algum subsidio por parte da Concedente, se
esta entender, por exemplo, que a tarifa justa é excessiva para o0 usuario.

2.3. A observancia, durante todo o contrato, desse equilibrio financeiro &
vital nas concessdes de servi¢co publico, ndo somente para assegurar o lucro do
concessionario, inteiramente licito (garantido constitucionalmente), mas,
principalmente, para garantir a continuidade e a boa prestagéo do servigo publico.

A justa remuneracdo do concessionario €, por conseguinte, imperiosa.
Como j& observamos, se a Administracdo entender necessério, para bem
satisfazer o interesse publico, alterar clausulas do contrato, sem modificacdo do
objeto contratual, podera fazé-lo. Alids, devera mesmo fazé-lo, se o interesse
publico isso postular.

2.3.1. Dispbe a Lei 8.666/1993, nas hipdteses de o contrato ter sido
alterado, sobre a possibilidade de acordo das partes para restabelecer o pactuado
inicialmente, ou seja, a equagao econOmico-financeira do contrato, como
avencada inicialmente.

A equacdo econdmico-financeira do contrato caracteriza-se pelo equilibrio
entre as obrigacbes assumidas e as importancias a serem recebidas. Esta a
comutatividade do contrato.

No dizer de Hely Lopes Meirelles2:

“O equilibrio financeiro ou equilibrio econdmico do contrato administrativo,
também denominado equacgéo econdémica ou equacao financeira, é a relacdo que
as partes estabelecem inicialmente no ajuste, entre os encargos do contratado e a
retribuicdo da Administracdo para a justa remuneracéo da obra, do servico ou do
fornecimento”.

2 Licitacdo e Contrato Administrativo, 122 ed., Sao Paulo, Malheiros Editores, 2000, p. 181.
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Essa correlacdo deve ser conservada durante toda a execucgao do contrato,
mesmo que alteradas as clausulas regulamentares da prestacdo ajustada, a fim
de que se mantenha a equacao econdmica, ou, por outras palavras, o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.”

2.3.2. Consequientemente, se houver alteracdo das clausulas contratuais,
qgue impliguem maior onerosidade para o contratado, ndo podera deixar de haver
compensacdao, repondo-se, dessa forma, o equilibrio inicial.

Diz Caio Tacito3:

"Ha, entre os direitos e obrigacdes das partes, um sistema de vasos
comunicantes, em uma relacdo necessaria de causalidade, de que decorre o
ajustamento do preco quando a prestacdo do servico se modifica, quantitativa ou
qualitativamente, ou quando se torna exorbitantemente onerosa”.

3. Exatamente em face de possibilidades de oneragcéo de contrato por
determinacdes emanadas da Administracdo Publica ou por outros fatos, o
Conselho do Estado Francés e a doutrina construiram a teoria da imprevisao.

A teoria da imprevisdo, lato sensu, com seus desdobramentos, aplicada
aos contratos administrativos, tem como supedaneo a protecdo do interesse
publico que, se deixado a deriva de injuncdes econbmicas anormais, ou de
acontecimentos anormais, ou, ainda, de atuacdes administrativas, poderia
sucumbir ou, pelo menos, néo ser satisfeito como pretendido.

4. H4 que se fazer, expressamente, a distincdo entre a forca maior e a
teoria da impreviséao.

A forca maior impossibilita o0 cumprimento do ajuste, enquanto que os fatos
imprevistos o tornam mais oneroso, dificultando ou, até mesmo, impossibilitando
seu cumprimento, caso néo seja revisto o contrato.

4.1. Fatos imprevistos sao todos aqueles que, por ocasido da pactuacao do
contrato, eram ignorados pelas partes por absoluta impossibilidade de prevé-los.

Ha de ficar bem claro, a fim de que se ndo cometam equivocos, que a nao
previsibilidade das partes, com relagdo a fatos facilmente previsiveis, somente
imprevistos por sua incuria ou inépcia, ndo autoriza a invocacéao da teoria.

4.2. Remarque-se. Os fatos imprevistos, a que se podera ter de submeter o
contratado, poderdo decorrer de a Administracdo ter necessidade de modificar
clausulas contratuais, a fim de adaptar o contrato a uma possivel melhoria da
obra ou servico, ou, ainda, como no caso presente, alterar o cronograma,
antecipando-o para beneficio dos usuarios, como aconteceu na consulta.

3TACITO, Caio. O equilibrio financeiro na concessdo de servico publico nos direitos
brasileiro e estrangeiro, in Direito Administrativo, Sdo Paulo, Saraiva, 1975.
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4.2.1. Isso podera ocorrer sempre que se verificar, supervenientemente, tal
ou qual solugdo como melhor e nao ter sido possivel prevé-la ou conhecé-la, em
tempo habil, antes da avenca, quer seja esta decorrente de um procedimento
licitatorio, ou com base numa excecao legal.

Esses fatos imprevistos caracterizam-se, principalmente, pela oneracao do
contrato.

Quando € a Administracdo a causadora desse Onus, por alteracbes
contratuais que determinou, devera ressarci-los integralmente.

5. Entretanto, podera ocorrer que fatos alheios a vontade da contratante (a
Concedente), de ordem econdmica, repercutam no contrato, de maneira a causar-
Ihe impacto substancial. Nessa hipotese, diversa da for¢ca maior, diante dessa
adlea econbmica, poderda a Contratada pleitear da Administragdo, que I|he
recomponha os prejuizos. Enfim, é preciso ter a Contratada (Concessionaria)
condicOes a lhe permitir dar cabal cumprimento ao contrato.

5.1. Infere-se, pois, que, se por determinacbes dadas pela contratante
houver modificacdo econdémica no contrato, a recomposi¢cao deriva do fato da
administracao.

De outra parte, a &lea econdbmica (também inserida na teoria da
imprevisdo), suportada pela contratada, por motivos alheios a contratante,
também determinam a recomposicao.

O fundamento de tal recomposicdo é a protecdo do interesse publico
subjacente ao contrato, a fim de o contrato ser fielmente cumprido.

6. Examinemos melhor a teoria do “fato do principe”. Divergem os autores
no que entender por “fato do principe”.

Alguns se referem a esta figura conceitual como relativa a fatos provocados
pela Administracdo Pdudblica, qualquer que seja esta, com repercussées no
contrato. Outros entendem que o “fato do principe” diz respeito somente a atos
administrativos (lato senso) da mesma autoridade contratante, porém, no
exercicio de uma outra competéncia, que ndo aquela diretamente referida ao
contrato.

Tais atos administrativos, embora ndo imediatamente ligados aos
contratos, por via reflexa, neles repercutem, e, de tal forma, a abalar a equacéo
financeira.

6.1. Marienhoff4 diz ndo compartir da opinido dos que fazem a distincao
acima exposta, porgue a julga vaga de sentido logico.

Entende o conceituado administrativista ser a mesma a responsabilidade
estatal, quer seja provocada pela mesma autoridade (a que celebrou o contrato)

4 S. MARIENHOFF, Miguel. “Contratos Administrativos — Primer Congreso Internacional y
IV Jornada Nacionales de Derecho Administrativo” — Mendoza — Argentina, 1977, p. 17.
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quer seja por outra.
Em suas palavras:

“Do exposto deduz-se a diferenca existente entre responsabilidade por ‘fato do
principe’ e responsabilidade contratual do Estado: o ‘fato do principe’ pressupbe
uma ‘norma geral’ emanada de autoridade publica - de qualquer autoridade
publica - enquanto que a responsabilidade contratual do Estado pressupde uma
norma particular, especifica, emanada de qualquer autoridade publica,
relacionada com o contrato administrativo em questdo. A responsabilidade pelo
‘fato do principe’ ndo é direta: apenas reflexa, incide no ambito juridico do co-
contratante, causando-lhe um dano ressarcivel por este diferencial com respeito
aos demais habitantes.” (Traducdo nossa)

E, mais adiante, explica o tratadista que, quando se tratar de “fato do
principe”, quer seja decorrente da propria Administracdo contratante, quer de
outra autoridade, a reparacdo deve ser sempre integral.

7. Verifica-se pelo ja afirmado ser inteiramente aplicavel a teoria da
imprevisdo, quer em decorréncia de fatos alheios a vontade da Contratante
Concedente, que, ao se refletirem no contrato, produzam desbalanceamento da
equacdo econdmico-financeira, quer seja em decorréncia de determinacdes
administrativas modificadoras do contrato.

7.1. Note-se que, nesses casos, faz-se necesséaria a prova inequivoca do
Onus a maior, a ser suportado pela Contratada Concessionaria, bem como a
demonstracdo técnica de tal 6nus, a fim de que possa ser determinada a
reparacao pela Administracao Publica.

A equacdo econbmico-financeira do contrato, repita-se ainda uma vez,
caracteriza-se pelo equilibrio entre as obrigacdes assumidas e as importancias a
serem recebidas. Esta a comutatividade do contrato, como bem asseverou Hely
Lopes Meirelles.

De conseguinte, se alterada a equacdo econdmico-financeira do contrato,
nao contendem, doutrina e jurisprudéncia, no sentido de que ou a Administracao
deve recompd-la, ou o contratado podera pedir a rescisdo, rompendo, pois, o laco
contratual.

8. Deve-se fazer, também, a necesséaria distingdo entre reajuste e revisao
de precos, aonde se aloja a recomposi¢cao da equacao econdmico-financeira.

O reajuste configura-se em previsao inicial de custos a maior. A obra ou
servico sédo estimados em determinada quantia, devendo incidir sobre esta
guantia percentuais corretivos da inflacdo. O quantum debeatur nédo € alterado.
Conserva-se integro pelo reajuste.

De conseguinte, o reajuste ndo podera recompor a equacdo econdémico-
financeira, quando desbalanceada por situacfes anémalas.

Insista-se: ha, tdo-somente, previsdo da perda de valor da moeda.
Consiste, pois, em atualizagdo permanente da mesma.
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8.1. Os reajustes contratuais surgiram exatamente do principio da
manutengao da equacao financeira do contrato, ao longo de todo o prazo de sua
execucdo. Nao se cogitava, todavia, em situagcdes andmalas, mas na preservacao
do status inicial, passivel de se modificar por for¢a da inflagdo. Em outro falar,
visa-se preservar o contrato como ajustado.

Reajuste e revisdo de preco diferem, saliente-se, tém pressupostos
diferentes. O primeiro, o reajuste de preco, sera utilizado para resolver os
problemas referentes a recomposicdo do equilibrio financeiro resultante do
aumento normal de custos pela desvalorizacdo da moeda.

8.2. De seu turno, a revisdo de tarifa, ou, em outro falar, a revisao da
remuneracdo do concessionario visa a atender casos especiais, como, por
exemplo, da alteracdo do contrato, tornando-o mais oneroso. Também hé& outras
hipéteses como o fato da administracdo, quer seja da mesma autoridade ou de
outra (exemplo tipico é a criacdo de tributos novos a onerar a atividade
desenvolvida).

A distingdo € de suma importancia, porque, mesmo nas hipoteses em que
o contrato proiba reajuste por determinado lapso temporal, pode haver a
recomposicgao.

8.3. Observa-se que a Lei de Concessfes usou em diferentes sentidos a
palavra revisdo, ndo tendo acontecido o mesmo com a Lei de Licitagdes, que
emprega corretamente as palavras revisao e reajuste.

Vejam-se o0s artigos 65, inciso Il, alinea "d" da Lei de Licitagbes
(recomposicao de precos), o 8 8° do mesmo artigo refere-se a reajuste de pregos,
artigo 40, incisos Xl (reajuste), X1V, alinea “c”, da atualiza¢éo financeira.

De outra parte, o 8 2° do artigo 9° da Lei 8.987/1995 refere-se
genericamente a “revisdo de tarifas”, que tanto podera significar reajuste ou
recomposi¢do. Ja o 8§ 3° do mesmo artigo 9°, utiliza a expressao revisdo por
recomposicado. No § 4° do mesmo artigo, o dispositivo, inequivocamente, embora
nao expressamente declare, esta a se referir a revisao.

bY

9. Releva notar: o amparo a justa remuneragdo, no concernente a
concessao de servigo publico, encontra-se, até mesmo, em nivel constitucional.
Consoante entendemos, o artigo 37, inciso XXI da Constituicdo, ao se referir a
manutencao das condicdes efetivas das propostas, autoriza a concluir que, no
dispositivo, aloja-se a garantia.

N&o se pode, outrossim ignorar o disposto no artigo 175, paragrafo unico,
inciso lll, do Texto Constitucional. Em sua literalidade:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Puablico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessdo ou permisséo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos.

(.
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Paragrafo Unico. A lei disporé sobre:

(...).

lll. politica tarifaria;

().

Destarte, verifica-se ser ampla a protecdo constitucional visando a
assegurar ao concessionario de servi¢co publico tarifa5 consentanea com a justa
retribuicdo do capital despendido.

A inteleccdo do Texto Constitucional ndo deixa qualguer margem a duvida
(mesmo se inexistisse lei especifica, porém, ndo € o que acontece).

s

A previsdo constitucional é absoluta no sentido de assegurar, ao
concessionario de servico publico, a constancia da equacdo econdmico-
financeira, ao longo da vigéncia do contrato.

A tonica do dispositivo constitucional esta, sem duvida, dirigida a
preservacao de valor importante: a continuidade do servico publico nos moldes
concedidos, sem deterioragbes ou eventuais paralisacbes decorrentes de
insuficiéncia de numerario.

9.1. O fundamento de tal recomposicao, enfatize-se, € o interesse publico
subjacente ao contrato, que deve ser protegido. O contrato deve ser fielmente
cumprido.

Ademais disto, militam em favor desta tese todas as colocacdes feitas pela
doutrina no sentido de que o contratado € um colaborador da Administracéo, e da
boa fé, que deve presidir os contratos administrativos.

A 4lea normal do negdcio (os riscos empresariais), evidentemente cabe ao
contratado. Porém, a anormal - por se tratar de contrato administrativo - deve ser
ressarcida.

10. Carlos Delpiazzo, conceituado autor uruguaio, trata da equacgéo
econdmico-financeira, nos seguintes termos:

"(..)

Evidentemente, en todo negocio siempre hay un elemento de riesgo desde

5 N&o pretendemos entrar na discussdo, por impertinente ao objeto deste estudo, se
estamos diante de preco ou de taxa. Pensamos, sem sombra de duvida, estar diante de preco e
ndo de taxa, pois, ndo haveria possibilidade de se manter a equacgéo financeira dos contratos, se a
remuneracao fosse por meio de taxa. Entretanto, persiste infindavel entre os tributaristas o debate.
Caso haja interesse, veja-se nosso Curso de Direito Administrativo, o capitulo referente a
Administracdo indireta, concessdes e permissdes de servigco publico. Também, palestra que
proferimos no Congresso de Direito Tributario, em S&o Paulo, sobre o tema, Tributacdo das
estatais, em que abordamos a matéria da remuneracdo pelo servico prestado. Alids, desde a
primeira edicdo de nosso Curso dissemos discordar dos insignes autores que entendiam ser taxa
a importancia paga pelo usuario ao concessionario.
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el punto de vista de su consideracion econOmica, pero hay un riesgo que es
normal- el riesgo que asume todo empresario cuando encara una determinada
actividad-y, en cambio, puede haber hipotesis de riesgo anormal.

Ese alea o riesgo anormal es el que plantea alguna dificultad en su
consideracion desde el punto de vista juridico, cuando se rompe el equilibrio
financiero del contrato.

(.

En el primero de estos casos, es decir, cuando el equilibrio econémico-financiero
se ve quebrado por causas inherentes a la Administracion contratante que no
cumple lo pactado, nos encontramos frente a un supuesto de responsabilidad por
incumplimiento, conforme a las normas del Derecho comdn.

Los casos que plantean mas interés son los tres restantes.
Cuando hay causas que son imputables al Estado y que modifican el contrato,

(cuando hay lo que se denomina un "alea administrativa”) entonces nos
encontramos frente a la denominada teoria del hecho principe.

(..

La doctrina suele exigir la configuraciéon de los siguientes requisitos para la
aplicacion de esta teoria:

a) la existencia de un perjuicio cierto y directo;

b) la intervencion de la Administracion que lo ocasiona debe no haber podido
preverse;

c) esa actuacion de la Administracion debe ser espontanea y auténoma.
(Grifamos)

()"

"Su configuracién reclama los siguientes requisitos:

a) alteracion de orden econémico proveniente de hechos naturales o de actos de
autoridad (no constitutivos de supuestos a encartables en la teoria del hecho del
principe);

b) imprevisibilidad;

c) perturbacion ajena a la voluntad de las partes;

d) los hechos invocados deben ser posteriores al perfeccionamiento del contrato y
anteriores a su definitivo cumplimiento;

e) pérdida efectiva derivada de una excesiva onerosidad (no bastando la
disminucion o desaparicion de ganancias); y

f) el desequilibrio contractual debe ser transitorio.”
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10.1. E deve ser ressarcida exatamente porque nao se justificariam, quer
no contrato administrativo, quer, especialmente, no de concessdo, cujas
finalidades séo a de construir uma obra para o desfrute publico ou prestar um
servico ao publico (hipéteses de concessdes de servico publico), que,
acontecimentos ulteriores a pactuacao havida, sejam suportados apenas pelo
contratado (distribuicdo equitativa das cargas publicas). Mas, ndo somente isso,
como mais adiante se vera ao tratarmos da rendncia.

10.2. Diz Allan Randolph Brewer-Carias, administrativista venezuelano:

"(...)

En todo caso, este equilibrio econdmico del contrato, como un derecho del
contratante o concesionario, puede sefialarse que no es un derecho a que se le
garantice un determinado beneficio ni es una garantia dada al mismo de que no
va a tener pérdida. En el momento de la conclusion del contrato, cada parte ha
evaluado I6gicamente las cargas y ventajas del mismo, y si contratan, es porque
han estimado que entre esas cargas y ventajas hay un equilibrio aceptable. Si una
de las partes se ha equivocado en su calculo y tiene pérdidas, por eso no tiene,
por supuesto, derecho a indemnizacion alguna. Por ello hemos sefialado que no
debe entonces confundirse el derecho al equilibrio financiero del contrato con un
supuesto derecho a recibir determinados beneficios; al contrario, se trata
simplemente de un derecho a que se mantenga en el curso de la ejecucion del
contrato, una equivalencia entre las ventajas y las cargas que el mismo conlleva
para el co-contratante, en la misma forma o medida como habia sido calculada,
exactamente o no, en el momento de la conclusion del contrato.

El mecanismo de esta ecuacion econdémica del contrato, como fundamento del
derecho del contratante a ser indemnizado en los casos de ruptura de la misma,
ha sido demostrado en la forma siguiente por Péquignot: (...)"7 (Grifos nossos)

- O MOMENTO DA FORMACAO DA EQUACAO ECONOMICO-
FINANCEIRA.

11. A equagdo econdmico-financeira, nos termos constitucionais, comecga a
se formar com a apresentacdo da proposta e atinge sua eficacia maxima com a
homologacdo da licitacdo e, posteriormente, com a consequente assinatura do
contrato.

Deveras, dispfe o artigo 37, inciso XXI do texto constitucional:

"Art. 37 - A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios

6 DELPIAZZO, Carlos E. Manual de Contratacién Administrativa, Tomo | - Parte General,
22 edicion actualizada, Instituto de Estudios Empresariales de Montevideo, 1991, pp. 147, 148 e
149.

7 BREWER-CARIAS, Allan R. Contratos Administrativos. Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 1992, p. 203.
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de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

(..)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras e alienacbes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica
que assegure igualdade de condi¢Bes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as condicfes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitirda as exigéncias de
qualificacdo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigac@es.” (Grifamos)

11.1. Portanto, nos termos da lei, devem ser mantidas as condicbes
efetivas da proposta. E, de seu turno, o artigo 58, inciso | e § 2° da Lei
8.666/1993, aplicada subsidiariamente as concessdes, bem como a Lei
8.987/1995, em seu artigo 9°, § 4°, também isso dispbem.

Celso Antdnio Bandeira de Mello averba:

"E bem de ver, pois, que a equacdo econdmico financeira tem seus termos
definidos antes do travamento do contrato, pois sdo ditos termos que recebem
avaliacao de precgo, em vista da qual alguém se qualifica para ser o contratado.
Em conclusao: nas licitagdes em que o preco é fator final decisivo, a adjudicacéo
traz consigo o reconhecimento de que a composi¢cdo econbmica proposta é a
contrapartida adequada dos encargos previstos no certame, motivo pelo qual
devera ser intransigentemente preservado a igualdade que disto resulta. Dai que
a citada igualdade é para ser mantida até conclusdo do contrato, pois aqueles
termos econdmicos (correlatos aos encargos supostos) € que credenciaram o0
ofertante a constituicdo do vinculo. Por forga disto, a Administracdo s6 ndo pode,
mas deve, mediante 0s necessarios reajustes, manter a equag¢do econbmica que
proclamou satisfatéria, inclusive porque disposi¢des infraconstitucionais seriam
importantes para obstar-lhes a aplicagéo.

(..)'8.

12. De outra parte, quando ha o aceite da proposta, sequer pode esta ser
retirada sem 6nus para o licitante (artigo 81 caput da Lei 8.666/1993). Disso
infere-se que, aceita a proposta, homologada a licitagdo, com a consequente
adjudicacao e assinatura do contrato, a maxima eficéacia foi atingida.

12.1. Poder-se-ia, entretanto, em tese considerar, para a atualizacdo da
equacdo econdmico-financeira, a data da homologacdo e adjudicacdo do
contrato.

Entretanto, se decorrer tempo dezarrazoado entre a apresentacdo da
proposta, adjudicacdo e a homologacéo, podera ja haver reajuste de preco, na
propria época da pactuacdo, na assinatura do contrato, ou, até mesmo,

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Licitacéo - Leis de Mercado e Precos - Equilibrio
Econdmico-Financeiro. In RTDP n. 9/1995, p. 89.
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recomposicao, nas hipoteses de acontecimentos supervenientes9.

Em hipéteses em que tenha havido alea anormal, em decorréncia de fatos
supervenientes a apresentacdo da proposta, ou demora excessiva da
Administragcdo, que poderia até causar a desisténcia do contratado, da data da
proposta.

De qualquer sorte, € mister demonstrar ter havido oneragdo do contrato,
em decorréncia de fatos ndo imputaveis ao contratado, o concessionario.

IV- NOVA INCIDENCIA TRIBUTARIA

13. Novas incidéncias tributarias, ou mesmo, prorrogacdo de alguma ja
existente, que deveria ter seu término em dado momento, constituem-se em "fato
do principe" (fait du prince) ou fato da administragdo, em sentido lato, exatamente
como ja discorremos, tal seja, fato de autoridade administrativa, alheia ao
contrato, mas, que, reflexamente, nele vai incidir.

Alias, diga-se de passagem, compartimos da opinido dos que nao véem
diferencas essenciais entre ambos, tal seja, fato da autoridade contratante ou de
qualquer autoridade, apenas, um deles, o fato da administracdo contratante
alterando o0 contrato, enseja responsabilidade contratual e o outro,
responsabilidade extracontratual como assinalada por Marienhoff. Porém, quer
uma quer outra requerem recomposic¢ao integral.

A Lei de Concessdes e Permissdes, de maneira clara, em seu artigo 9°, 8
3° dispde:

"Art. 9° - A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da proposta
vencedora da licitagcdo e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei,

9 Veja-se o acérddo do Superior Tribunal de Justica no RO em Mandado de Segurancga n°
15.154 - PE, em que foi relator o Ministro Luiz Fux: "CONTRATO ADMINISTRATIVO. EQUACAO
ECONOMICO- FINANCEIRA DO VINCULO. DESVALORIZACAO DO REAL. JANEIRO DE 1999.
ALTERACAO DE CLAUSULA REFERENTE AO PRECO. APLICACAO DA TEORIA DA
IMPREVISAO E FATO DO PRINCIPE. 1. A novel cultura acerca do contrato administrativo
encarta, como nuclear no regime do vinculo, a protecdo do equilibrio econdmico-financeiro do
negocio juridico de direito publico, assertiva que se infere do disposto na legislacdo infralegal
especifica (arts. 57,8 1°, 58, 88 1° e 2° 65, Il, d, 88 § 5° e 6° da Lei 8.666/93. Deveras, a
Constituicdo Federal ao insculpir os principios intransponiveis do art. 37 que iluminam a atividade
da administracdo a luz da clausula mater da moralidade, torna clara a necessidade de manter-se
esse equilibrio, ao realcar as "condicdes efetivas da proposta". 2. O episodio ocorrido em janeiro
de 1999, consubstanciado na subita desvalorizacdo da moeda nacional (real) frente ao délar norte-
americano, configurou causa excepcional de mutabilidade dos contratos administrativos, com
vistas a manutencao do equilibrio econémico-financeiro das partes. 3. Rompimento abrupto da
equacdo econdmico-financeira do contrato. Impossibilidade de inicio da execugdo com a
prevencdo de danos maiores. (ad impossiblia memo tenetur). 4. Prevendo a lei a possibilidade de
suspensdao do cumprimento do contrato pela verificagcdo da exceptio non adimplet contractus
imputavel & administragcdo, a fortiori, implica admitir sustar-se o "inicio da execug¢do", quando
desde logo verificavel a incidéncia da “imprevisdo" ocorrente no interregno em que a
administracdo postergou os trabalhos. Sancao injustamente aplicavel ao contratado, removida
pelo provimento do recurso. 5. Recurso Ordinario provido. "
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no edital e no contrato.

(..)

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo, alteracéo ou extingdo de
guaisquer tributos ou encargos legais, apds a apresentacdo da proposta, quando
comprovado seu impacto, implicara a revisao da tarifa, para mais ou para menos,
conforme o caso.

()"

Como se verifica, a alteracdo sera para mais ou para menos. Obviamente,

se houver reducao de impostos, havera a alteracdo para menos.

A proposito diz Marcal Justen Filho10:
"(...)

Obviamente, ndo seria cogitavel o argumento de que a mudan¢a das normas
tributarias seria irrelevante por derivar de ato estatal. O conceito de ato do
principe abrange inclusive as variacdes de ordem tributaria. Aplicam-se as regras
sobre restabelecimento da equacdo econémico-financeira a todas as hipoteses
onde a elevacdo dos encargos do contratado for produzida inclusive por ato do
Estado - independentemente da natureza legislativa ou administrativa do ato
estatal.

A flutuacdo da carga fiscal afetara a equacao-financeira do contrato administrativo
em diversas hip6teses. Devera reputar-se como relevante, para fins de equacéo
econbmico-financeira do contrato administrativo, qualquer modificacdo da
legislacao tributaria que afetar a carga fiscal relacionada com a execucgdo da
prestacdo contratual. Consideram-se, tendo em vista o objeto deste parecer,
apenas as situacdes de agravamento da posi¢cédo do contratado.

Assim, a lei pode instituir tributo novo, cuja hip6tese de incidéncia abrange
atividade relativa a execucgdo do contrato. Pode ocorrer elevagdo da aliquota de
tributo ja existente. E podem dar-se situacdes equivalentes, tais como reducdo de
beneficios fiscais, supressao de prazos, extincdo de isenc¢des, etc.

(...).” (Grifos nossos)

RENUNCIA APARENTE EM FACE DA CONCORDANCIA DA
ASSINATURA DE TERMOS ADITIVOS E MODIFICATIVOS

14. Coloca-se a seguinte situacdo. O contratado assinou Termo Aditivo do

Contrato, com modificagbes que importavam em oneracao do contrato. Poder-se-
ia cogitar na existéncia de renudncia a recomposicdo. A pseudo-renunciall,

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Concessfes de Servigos Publicos. Dialética, S&do Paulo, 1997,

pp. 147-148.

11 Dizemos pseudo-rendncia porque, na verdade, para que haja rendncia, nos termos em

que se apresenta esse instituto juridico, ndo dispensa formalidades juridicas.
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poderia se constituir em "punctum dolens" da recomposicdo da equacao.
Inicialmente, fixemos o que é renudncia, ainda que em palavras simples.

Renunciarl2 a algo, segundo entendemos, € abrir mao deliberadamente de
algo que se tem. Portanto, abre-se mao, deixa-se de lado, alguma coisa que
representa direito subjetivo ou situacéo juridica.

De logo, ja se verifica, ainda que singelo o conceito dado, que somente
pode haver rendncia de direitos disponiveis e, além disso, a rendncia somente
pode ser exercida por aqueles que tém capacidade juridica para tal ato.

A renuncia encarta-se na teoria geral do direito, porém, seu regime juridico,
se estivermos diante de relagdes privadas ou relacdes de direito publico,
comportam sensiveis diferencas.

14.1. Claude Blumannl3, autor francés assevera, e, a Nnosso ver, com
extrema propriedade, que a idéia de renuncia ndo se conforta bem ao direito
publico. Deveras, a abdicacdo subjetiva de situagbes juridicas, em face da
chamada "puissance publique”, ou, possibilidade de alteracdo unilateral do
contrato, seria mal acolhida pelos principios vetores do sistema.

Além disso, faz o autor a distincdo entre a clausula de irresponsabilidade
da Administracdol4, que pode ser pactuada antes do dano, e a rendncia pelo
dano produzido na equacao econdmico-financeira de um contrato em andamento.

E afirma, para negar a possibilidade de que se aceite facilmente a rentncia
nos contratos administrativos, ao se referir a um caso examinado pelo Conselho
do Estado Francés:

“(...) L' indemnité qui lui est due, en vertu de la théorie de I' équilibre financier a, en
partie, pour objet de lui permettre de poursuivre correctement I' exécution des
stipulations contractuelles, de telle facon que I' intérét public ne soit pas affecté.
En renoncant & son droit a indemnité, le cocontractant risque de ne plus pouvoir
accomplir correctement sa mission. L' intérét général ne commande-t-il pas alors
d' interdire toute renonciation?

12 DINIZ, Maria Helena. Dicionario Juridico. Vol. 4, Editora Saraiva, Sdo Paulo, 1998, p.
138: "Rendncia. 1. Desisténcia de algum direito. 2. Ato voluntario pelo qual alguém abre méo de
alguma coisa ou direito proprio. 3. Perda voluntaria de um bem ou direito."

13 BLUMANN, Claude, La renonciation en droit administratif francais, chapitre premier,
p.19.

14 Lembremo-nos que, no direito brasileiro, expressa estd nas Leis (8.666/1993 e
8.987/1995) a obrigatoriedade de manutencdo da equacdo econémico-financeira, em atendimento
ao Texto Constitucional. E, de outra parte, ndo pode a Administracdo aceitar propostas
manifestamente inexequiveis. Quer isso dizer, que, mesmo interessando ao particular trabalhar
em condi¢des desvantajosas, ndo pode a Administracdo aceitar o risco que isso representa. Se o
contrato versar a construcdo de uma obra, podera esta ficar inconclusa. De outra parte, se 0
objeto é a prestagéo de um servigo, poderd este ser prestado em condi¢des desfavoraveis para os
usuarios. E, até mesmo, estar seriamente ameacada a continuidade do servico publico, se houver,
por exemplo, faléncia do empresario.
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(.

Le Conseil d' Etat se refusa a suivre l'argumentation de I' administration car
I'intention du renoncant n' était pas suffisamnent établie. Mais il est certain que si
la renonciation avait été hors de doute, le juge administratif aurait d0 lui donner
suite et consacrer ainsi une renonciation unilatérale (I' acceptation d'une
succession s' analysant en acte unilatéral).

(..

Cependant, & un autre point de vue, le juge administratif doit également se
montrer trés protecteur des droits et intéréts individuels. Or, la renonciation est
une fin de non recevoir facile a soulever, et ce qui est plus grave, facile a obtenir
pour |' administration. Le juge administratif se montre trés circonspect. La
renonciation unilatérale ne jouera que si elle est formellement établie. En cas de
doute sur I' intention du renongant, ce doute doit indiscutablement étre interprété
en sa faveur. Ces obstacles n'ont plus lieu de jouer lorsqu' on est en présence d'
une renonciation conventionnelle.

(..)

La renonciation du cocontractant va donc s' insérer dans un acte de nature
contractuelle, le plus souvent un avenant au marché initial. Cet avenant constitue
un nouvel acord contractuel dans lequel le cocontractant trouve d' ailleurs un
certain nombre de protections qui, assez paradoxalment, vont lui permettre de
contester sa propre renonciation, si une irrégularité de forme ou de fond a été
commise lors de sa conclusion. (...)."15

15. O Professor Luigi Raggi, também em monografia especifica sobre
renudncial6, no inicio do século passado, acentuou ser a renuncia um abandono
voluntario. E uma manifestacdo de vontade. E nem importaria discutir a
possibilidade de atos negociais no direito publico (esta o autor tecendo
considera¢des no inicio do século passado, portanto, quando ndo existia uma
aceitacdo de negocios juridicos, em se tratando de direito publico).

Relativamente a renlncia tacital?7 averba:

“Nao se deve confundir a hip6tese da falta de exercicio do direito com o caso da
rendncia tacita. (...) na renlncia tacita deve sempre estar presente uma vontade
destinada ao abandono de um direito, de uma faculdade, etc.” (Traducdo nossa)

E, mais adiante, vai enfatizar que abandono, néo exercicio e renuncia sao
coisas diversas. A renuncia pode ser ato juridico unilateral, porém, quando se
tratar de contrato, a bilateralidade é imperiosa, segundo o autor.

De qualquer forma, h& de se convir que, em face da tutela do interesse
publico, e de como foi concebida a teoria da imprevisdo (em sentido amplo), no

15 BLUMANN, Claude. La Renonciation en Droit Administrratif Francais. Librairie Generale
de Droit Et de Jurisprudence R. Pichon & R. Durand-Auzias, 1974, pp. 25, 27, 28, 29 e 31.

16 Luigi Raggi, Contributo alla dottrina delle renuncie, Roma Atheneo, 1914, p. 10.
17 Idem, Ibidem, p. 10.
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direito francés, por obra das decisbes do Conselho do Estado, s6 mesmo

excepcionalmente poder-se-ia aceitar a renuncia e, somente, de forma expressa.

E, consoante se nos afigura, em direito publico, poderia haver rendncia a
indenizacdo de situagfes ja inteiramente realizadas, mas, ndo, de uma situagéo
que devera se protrair no tempo.

Afirmar-se ter havido renuncia tacita pelo s6 fato de ter sido assinado
Termo Aditivo com mudancas contratuais € admitir uma Administracdo, que néo
estaria a tutelar o interesse publico primario (suas finalidades essenciais), porém,
apenas, seus interesses secundarios.

De outra parte, a renuncia por parte da Administracdo Publica, em tese,
nao é permitida. A possibilidade da renuncia esta atrelada a lei especial que isso
possibilite. E, por ébvio, tal lei ndo podera ser maculada de desvio de poder, pois,
se assim for, podera ser impugnada perante o Judiciario.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello18 averbava:

‘L)

“Entretanto, ndo se afigura possivel por parte da Administracdo Publica quanto a
direitos que possua frente aos administrados. Os direitos publicos do Estado, que
defluem do seu direito de supremacia, séo irrenunciaveis, por constituirem razéo
de sua existéncia e condicdo de exercicio da sua finalidade. Por isso, os direitos
personalissimos privados também sao irrenunciaveis, por proprios do ser humano
nos seus atributos essenciais.”

15.1. Se pensarmos que, na concessao de servi¢o publico, o particular esta
investido da funcdo administrativa de prestacdo de um servi¢co publico, que sua
relacdo com a Administracdo é de direito publico, poder-se-a entender que, na
hipétese considerada, somente poder-se-ia cogitar de renuncia, se fosse formal e
representasse comprovadamente direito disponivel.

SINTESE CONCLUSIVA

1. Consagra-se a proposta vencedora, em regra nos termos em que
efetuada, com a escolha do proponente, depois de procedida a competicao,
portanto, com a homologacéao e adjudicacédo da licitacao.

A relacdo de equilibrio deve se conservar constante ao longo de todo o
contrato de concesséao a partir de como efetuada.

Poder-se-ia, portanto, em tese considerar, para a atualizagdo da equacgao
econdmico-financeira, a data da homologacé&o e adjudicacao do contrato.

Entretanto, se decorrer tempo dezarrazoado, ndo usual, entre a

18 Principios Gerais de Direito Administrativo, Vol. |, Forense, Rio de Janeiro, 1969, p.
505.
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apresentacdo da proposta, adjudicacdo e a homologacdo, podera ja haver
reajuste de preco, na prépria época da pactuacao, da assinatura do contrato, ou,
até mesmo, recomposicao nas hipoteses de acontecimentos supervenientes.

Em hipéteses em que tenha havido alea anormal, em decorréncia de fatos
supervenientes a apresentacdo da proposta, ou demora excessiva da
Administracdo, que poderia até causar a desisténcia do contratado, da data da
proposta.

Assinalamos que a equacdo, dependendo das ocorréncias, podera ser
alterada, para mais ou para menos

Se maiores os custos, por forca de alteragbes contratuais, do "fato do
principe” ou de alea econbmica extraordinarias, devem ser estes compensados.
De outra parte, se houver alteracdo em desfavor da Administracdo, também
devera haver compensacao.

Impende, pois, demonstracdo inequivoca do desbalanceamento do
contrato, quer em desfavor do Contratado quer da Administracao.

2. Termos Aditivos Modificativos podem ocasionar desbalanceamento da
equacao. Deveras, dispéndios antecipados de financiamentos ou de capital da
propria Concessionaria, para antecipacdo do cronograma, obviamente pode
ocasionar alteracdo na equacao. Se assim for, devera haver recomposicédo. De
outra parte, claro esta, necessita ser provada em demonstragdo técnica adequada
dita alteracao.

7

De outra parte, também é certo que poderia haver deflator na tarifa,
plenamente justificavel se previsto inicialmente percentual de atualizacao,
entendido como 0 necessario para a manutencao da equagéo, e, se, porventura,
houvesse diminuicdo dos custos da Concessionaria, cabalmente demonstrada.

Se provado ficar que alteragfes introduzidas, ainda que visando a melhor
implementacéo do servico publico, retiraram o equilibrio inicial do contrato, deve
este ser reposto.

Ora, se na proposta aceita esta determinado um percentual de retorno do
investimento, certamente o mesmo percentual devera ser mantido. E, além disso,
sera facilmente demonstravel.

3. A criacdo de novos tributos posteriores a apresentacdo das propostas
pelos concorrentes, ocasiona a alteracdo da equacdo econdmico-financeira da
avenca originariamente estabelecida.

E claro que o acréscimo de tributacdo onera o contrato, como, alias,
expressamente previsto no 8 3° do artigo 9° da Lei 8.987/1995.

Entretanto, a quantificacdo do impacto devera ficar cabalmente
demonstrada.

E, até mesmo, a majoracdo de tributos ja existentes ira implicar em
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reequilibrio da equacéo.

4. O direito de recomposicao contratual, como dever do Contratante, foi
inicialmente construido doutrinariamente e, posteriormente, devidamente
incorporado ao Texto Constitucional e a legislacdo especifica sobre a matéria.

5. Nao se pode falar em renuncia tacita a atualizacdo do equilibrio
contratual por haver a concessionaria assinado termo aditivo-modificativo, gerador
de alteracdo na equacao econdmico-financeira.

Dissentimos dos que entendem haver renuncia tacita em consequéncia de
haver a Concessionaria concordado com modificacdes contratuais e assinado
Temo Aditivo. Nas relacdes de direito publico (hipétese de contratos de
concessao), ndo ha possibilidade de se concluir por sua existéncia. Quando
possivel, ha de ser expressa.

N&o se pode sequer admitir a hipotese de rendncia tacita pelas proprias
razdes que militam em prol da recomposi¢cdo da equagao econdémico-financeira,
como também amplamente demonstrado nos tépicos Il e IV.

Os contratos administrativos, diferentemente dos contratos privados, séao
rebus sic stantibus.

6. Ha possibilidade de se fazer composicdo amigavel no tocante a
recomposicdo da equacdo. A propria Lei de Concessbes isso prevé, como se
verifica do artigo 9°, § 4°.**
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