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RESUMO
O trabalho aqui apresentado trata de uma problematica de aplicacdo da teoria da
imprevisdo nos contratos administrativos de Concessdo Pdublica. O contrato
administrativo € regido por regras e principios que o diferencia do contrato pactuado
entre particulares, dessa forma, precisa de cuidados, e que ndo haja onerosidade
excessiva para um dos polos. E imprescindivel observar que em determinadas
situacdes, aquilo que foi pactuado ndo pode mais ser cumprido, existindo ai a
excecao do contrato ndo cumprido através da clausula rebus sic standibus. O que
ser requer nao é desonerar o particular de cumprir as obrigacbes adquiridas a partir
do avencado no contrato administrativo, ou particularmente das Concessbes
Pulblicas firmadas, mas sim buscar meios de ndo permitir que seja onerado de forma
excessiva. Diante da situacdo em que se apresente devera o Poder Judiciario ou
orgdos reguladores, quando provocados, utilizar-se dos seus aparatos, meios, nao
se esquecendo dos principios que norteiam o arcabouco juridico patrio, e que assim
possam proporcionar o equilibro-financeiro do contrato e a continuidade do servico

publico.

Palavras-chave: Teoria da Imprevisdo. Equilibrio Econdmico-financeiro do contrato.

Concessoes Publicas.



ABSTRACT

The work here is a problem of the application of the law of unpredictability in the
administrative contracts of Public Concession. The administrative contract is
governed by rules and principles which is the difference of the contract agreed
between individuals, in this way, needs care, and there is an excess of charges to
one of the poles. It is essential to observe in more common situations, what has been
agreed can no longer be fulfilled, and there is the exception of the contract not
fulfilled through the clause rebus sic standibus. What is an applicant is not to exempt
the private from complying as a bank guarantee, or particularly from the Public
Concessions signed, but to seek ways to not allow it to be overcharged. In the face of
the situation in which the good Judiciary or regulatory agencies, when provoked, use
their own apparatus, means, do not avoid the principles that guide the legal
framework of the country, and that as well as what is the financial balance of the

contract and continuity of the public service.

Keywords: Theory of Unpredictability. Economic-financial balance of the contract.

Public Concessions.
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1 INTRODUCAO

A politica econémica adotada pelo Brasil a partir do inicio dos anos 90, com a
adocado de transferéncias para a iniciativa privada de servicos antes promovidos e
desenvolvidos pelo Estado, fazem parte de um momento histérico mundial e o Brasil
adotando tais medidas.

Assim, estabelece-se entdo uma “Reengenharia do Estado”, mudando o
paradigma de prestacdo das obrigacdes dos entes para com o cidaddo, esta que se
refletem principalmente nos servicos publicos. Afastando entdo da seara estatal as
atividades empresariais.

E um dos meios utilizados pelo Estado foi o da adocdo das Concessdes
Pulblicas, transferindo para o particular a atribuicdo de prestacdo de alguns servicos
publicos, desde que ndo sejam de prestacdo exclusiva do Estado.

Porém, como é comum nos contratos de prestacdo continuada ocorrerem
acontecimentos que interferem de maneira exacerbada no cumprimento das
obrigacBes, tornando-os impossiveis de serem cumpridos da forma como foram
pactuados inicialmente.

Desta maneira surge a Teoria da Imprevisdo baseada na aplicacdo da clausula
rebus sic standibus, que tem regras de aplicacdo diferentes para os contratos
administrativos e privados, fazendo-se necessario analisar como se dar a sua aplicacao
no caso em concreto.

Diante do exposto, esta discussdo € orientada pelo seguinte problema: Diante
do regime administrativo publico, e pontualmente nos contratos de concessao, como se
dar a aplicacédo da a teoria da imprevisao?

Com base nesta questdo central, a discusséo foi desenvolvida tendo em vista
as seguintes questbes norteadoras: (1) Como se da regime juridico dos Contratos
Administrativos? (2) O que sao os contratos de concessédo? (3) O que é a teoria da
imprevisdo? (4) Como se Teoria da imprevisdo nos contratos de concessao?

Desta maneira, dado os aspectos peculiares do dos Contratos de Concessao,

bem como, com os riscos da atividade empresaria suportado tanto pelo particular, como
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pela Administracdo Publica, € mister esclarecer a aplicacdo da referida teoria nesta
espécie contratual.

Portanto, este estudo teve como finalidade analisar do ponto de vista técnico
juridico, amparado pela doutrina, estudos e jurisprudéncia a forma e reflexos da rebus
sic standibus nos Contratos de Concesséo.

Assim, o presente trabalho tem como objetivos especificos: (1) Demonstrar os
pontos mais importantes na formagao dos contratos administrativos; (2) ) Descrever os
contratos de concessao e suas peculiaridades; (3) ) Analisar a razao de existéncia e o
que seria a teoria da imprevisao, e sua aplicacdo nos contratos administrativos; (4); (5)
Analisar e expor a aplicacdo da teoria da imprevisdo nos contratos administrativos aos
contratos de concesséo publica.

Em virtude das questdes e dos objetivos desta pesquisa, decidiu-se por uma
abordagem metodoldgica de natureza qualitativa descritiva para a investigacdo e o
relato analitico de experiéncias realizadas. Na pesquisa descritiva realizou-se o estudo,
a andlise e a interpretacdo dos fatos em questdo sem a interferéncia do pesquisador,
com a finalidade de observar, registrar e analisar os fendmenos, sem, contudo, entrar
no mérito dos conteudos.

Por fim, o presente trabalho esta estruturado em cinco capitulos.

No Capitulo | é apresentado o regime juridico dos contratos administrativos
expondo os elementos caracterizadores, as suas formas de alteracdo, prerrogativas e
as suas clausulas exorbitantes, demonstrando as prerrogativas da Administracdo
Plblica e sua interferéncia. Bem como, a relacdo de equilibrio econémico-financeiro
nos contratos administrativos, demonstrando que esta é uma garantia constitucional e
gue deve sempre ser preservada no decorrer da execugao contratual

Ja o Capitulo Il expde Concessdes Publicas, iniciando pelo conceito de servigco
publico, este que varia conforme a sociedade elege como servigo essencial ou que
deva ser garantido pela Administracdo Publica. Fora analisado também as formas de
transferéncia da execucéo destes servi¢os, seja para outro ente (descentralizacdo) ou
para o particular, com a entrega tdo somente da execucdo do servi¢co, ao contrario da

descentralizagdo em que se transfere a titularidade. Ainda no capitulo dos contratos de
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Concesséo, foram demonstradas as formas de alteracdo e as espécies de Concessfes
existentes no ordenamento juridico patrio.

No Capitulo Il é realizado o estudo dos contratos em geral, dentro da teoria
geral dos contratos, foram analisados os principios — autonomia, funcéo social, boa-fé
objetiva, forca vinculativa dos contratos — e sua influéncia na formacéo, interpretacéo e
execucdo dos contratos. Posteriormente, foi apontado os elementos e requisitos
esséncias formadores dos contratos e por fim, a formas de extingdo contratual, que
podem ser por fatos anteriores e posteriores, além da resilicdo e resolugdo contratual,
as causas de inexecucao voluntéaria e involuntaria.

Por fim, o Capitulo IV é analisado a aplicacdo da Teoria da Imprevisdo aos
Contratos de Concessédo Publica, partindo do necessério equilibrio econémico também
inerente a esta espécie contratual. Neste toar, explorando o conceito e espécies de
alea, administrativa e econdmica, que sSao 0S riscos inerentes aos contratos

administrativos.
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2 REGIME JURIDICO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

2.1 Conceito

O contrato, instrumento tipicamente utilizado para firmar pactos entre
particulares, é tanto utilizado em sua forma privada, quanto com grande influéncia do
direito publico.

Entrementes, € primordial é esclarecer a distindo entre os vocabulos de
“‘Contrato  Administrativo” e “Contrato da Administracdo”. O primeiro designa os
contratos firmados sob a égide do direito publico, conferindo todas as prerrogativas a
Administracdo Publica frente ao outro contraente, seja particular ou outro ente publico.

Ja o contrato da Administracdo, € utilizado quando firmado sob a égide do
direito privado, afastando-se assim, as prerrogativas da Administracdo Publica.
Importante ressaltar também, que este Ultimo pode determinar, como género, todos os
ajustes bilaterais formados pela administracao.

Ao passo que nos contratos privados fica clara a liberdade de contratar, apenas
limitando-se a critério das proibicdes impostas por lei, a Administracdo Publica esta
adstrita a formas e conteddos previstos em lei, entretanto, disp6e de privilégios
administrativos.!

Destarte, partindo do breve conceito, importante se faz dispor sobre a mais
importante caracteristica para definicdo dos contratos administrativos, qual seja, o
tratamento desigual entre a Administracdo e 0 contraente, esta decorrente das
prerrogativas daquele, fato que imp&e determinadas particularidades a estas avencas.

Essas prerrogativas estéo dispostas inicialmente no art. 58 da lei 8.666/932, as

quais sdo aplicadas sempre atreladas ao dever de resguardar o interesse publico, e

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 230.

2Veja-se: Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administracdo, em relagédo a eles, a prerrogativa de: | - modifica-los, unilateralmente, para melhor
adequacao as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do contratado; Il - rescindi-los,
unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art. 79 desta Lei; Il - fiscalizar-lhes a
execucdao;lV - aplicar san¢des motivadas pela inexecucéo total ou parcial do ajuste; V - nos casos de
Servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens maéveis, iméveis, pessoal e servigos vinculados ao
objeto do contrato, na hipétese da necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas
contratuais pelo contratado, bem como na hipo6tese de rescisdo do contrato administrativo.[...]
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mesmo que ndo estejam expressamente nos instrumentos contratuais sdo sempre
aplicaveis.
Dessa maneira, derivam do dever de atendimento ao interesse publico, fim

maior da avenga, conforme ligdo de Bandeira de Mello:

Exatamente por isso, a relacdo em causa governa-se por principios especificos
— de Direito Administrativo — e se submete a regra da mesma espécie. Tais
preceitos visam a garantir a satisfagdo do interesse publico, de tal modo que
assujeitam peculiarmente o vinculo ao cabal cumprimento deste desiderato, o
que, de resto, como ao diante se vera, em nada compromete os interesses do
particular substanciados no ajuste. Conferem a Administracdo prerrogativas de
supremacia, enquanto instrumentais a realizacdo da finalidade publica e na
medida em que o sejam, do mesmo passo em que |he irrogam sujei¢cdes tipicas,
umas e outras armadas ao propdsito de acautelar o interesse publico.3

Entretanto, ao contrario do que acontece nos Contratos Administrativos, nos
Contratos da Administracdo € necessaria a existéncia expressa das clausulas
exorbitantes para que se garanta qualquer prerrogativa. Cabendo aqui ressaltar que o
art. 62, 83° da lei 8.666/93 determina alguns privilégios necessarios mesmo nos
contratos de direito privado, a exemplo dos contratos em que a Administracdo for
usuaria de servico publico, contrato de seguro, de financiamento e de locacéo,
demonstrando que quase nunca os Entes Publicos se despem totalmente de suas

vantagens em nome da protecdo necessaria a coisa publica.

Importante se faz apontar que o papel do direito privado é de supletivamente
atuar como norma orientadora do que € avencado, ndo derrogando o direito publico
nesta espécie contratual.* Neste diapasdo, esta caracteristica € nomeada pela doutrina

como verticalidade nas relagbes contratuais com a Administragéo.

2.2 Clausulas exorbitantes

As clausulas exorbitantes sdo aquelas que ultrapassam o comum acordo dos
contratos em geral, transformando uma relacdo que deveria ser de paridade em uma
relacdo verticalizada, como dito anteriormente, colocando a Administracdo em

vantagem sobre o particular.

SBANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 640.
4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 231.
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No tocante a verticalizacdo das relacdes, merece destaque a origem do
principio da supremacia do interesse publico, corolario dessa maneira de se relacionar
entre o Estado e o Particular. Hely Lopes Meirelles desta que “a primazia do interesse
publico sobre o privado € inerente a atuagdo estatal e domina-a, na medida em que a
existéncia do Estado justifica-se pela busca do interesse geral, ou seja, da
coletividade.”™

Neste sentido, o rol que aponta quais sdo as vantagens contratuais da
administrac@o publica estd disposto no art. 58 da lei 8.666/93, e traz as seguintes
possibilidades: de modificacdo unilateral do contrato, rescisdo unilateral por parte da
Administracéo, fiscalizacéo, aplicacdo de penalidades e a ocupacao provisoéria de bens
contratados. Estas situacbes sao pormenorizadas pelo diploma citado e pela
jurisprudéncia patria sendo ponto essencial de analise para a execuc¢do de contratos
administrativos.

Importante é discorrer especificamente sobre a aplicacdo ou ndo da clausula do
exceptio non adimpleti contractus a “exceg¢ao do contrato ndo cumprido” aos contratos
administrativos.

Assim, a excecao do contrato ndo cumprido estabelece a ndo exigibilidade da
parte que inadimplente, ou seja, a parte que ndo cumpriu com sua obrigacdo pactuada
nao podera exigi la do outro.

O art. 78, XV, da lei de licitacbes estabelece os critérios para o uso do

mecanismo contratual, sendo vejamos:

Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

[...]

XV -0 atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela
Administracdo decorrentes de obras, servicos ou fornecimento, ou parcelas
destes, ja recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade publica,
grave perturbacdo da ordem interna ou guerra, assegurado ao contratado o
direito de optar pela suspensdo do cumprimento de suas obrigacbes até que
seja normalizada a situagao;®

Todavia, no caso em que a Administracéo publica for inadimplente por noventa

(90) dias o particular pode tdo somente suspender a execucdo do servi¢o, pois, a

S MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 110.

® BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicéo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracédo Publica e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm>. Acesso em: 10 jul. 2017.
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rescisdo unilateral contratual, como ja explicado, é clausula contratual exorbitante ndo
podendo ser usado pelo particular. JA para rescisdo do contrato o particular deve
acionar o poder judiciario para romper o pactuado, tendo em vista o principio da
continuidade dos servicos publicos.

2.3 Alteracdes contratuais

Visando o melhor interesse publico e sempre o equilibrio contratual, h4 a
possibilidade de modificacdo contratual tanto pelas partes, quanto unilateralmente pela
administracdo publica. Neste sentido, explicam-se os requisitos e formas em que a lei

autoriza as alteracdes contratuais.

2.3.1 Alteracéo contratual pela administracao publica

Ante as possibilidades de alteracdo unilateralmente, pelo ente publico, se faz
mister relembrar que h&a de ser lembrado que o pacta sunt servanda e principios como a
vinculagdo ao instrumento convocatério, quando for o caso, e é claro, o interesse
publico, sdo norteadores e delimitadores das acdes pela administracdo, ainda que
realizadas sob o crivo da discricionariedade e do mérito administrativo.

Diante da existéncia de procedimento licitatério prévio, que dentro dos critérios
preestabelecidos escolheu a melhor forma de contratar, se faz necesséaria uma situacéao
nova, superveniente que traga um motivo justificador da alteracdo, ndo bastando que
aparente, dentro da competéncia discricionaria administrativa, o melhor interesse
publico, pois este perpassa pela obrigacdo negativa de ndo tornar o contrato oneroso
ou gravosa as condicbes de execucdo contratual, visando sempre o respeito ao
principio da isonomia.’

Por iguais razfes, a Administracdo publica tem como possibilidade de alteracéo
as hipdteses elencadas no art. 65, |, da lei 8.666/93, 0 qual estabelece apenas duas
situacdes possiveis, quando necessario for modificar do projeto ou suas especificacdes

e quando ocorrerem mudancas no valor do contrato aumentando ou diminuindo.

7 MARINELA, Fernanda. Direito administrativo. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015. p. __.
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Sem embargo, ndo pode haver a alteracdo do objeto contratual em decorréncia
da vinculagcdo ao instrumento convocatorio, considerado uma burla ao certame
licitatério.

Ressalta-se que na alteracdo do projeto deve estar fundado no interesse
publico, devendo a Administracéo justificar a razdo da readequacdo para se atender
aos fins desejados.

Ademais, no tocante ao valor, a lei define que a Administracdo Publica pode
alterar o quantum inicialmente pactuado em até 25%, podendo este indice ser de
acréscimos ou supressoes, independentemente de concordancia do particular. Neste
ponto, se faz lembrar da excecdo existente para 0s contratos de que tratam de
equipamentos ou de edificios, pois nestes, no que tocante aos acréscimos, a variagao
pode ser de até cinquenta por cento (50%) do valor inicial, sendo que as supressodes
continuam respeitando o valor de regra geral, qual seja, 25%.

Desta forma, se faz mister ressaltar que ainda que estas alteragcdes ocorram
unilateralmente pela Administracdo o equilibrio econémico-financeiro ndo pode ser
maculado, devendo sempre ser respeitado a margem de lucro do particular, que nao
sofrera surpresas nestes contratos.

Com efeito, a lei 8.666/93 dispbe em seu art. 65, 84° que em casos de
despesas ja feitas pelo particular para aquele contrato que sofrer supressdo, ha o

direito de indenizacdo, sen&o vejamos:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:
[--]
8§ 42 No caso de supressdo de obras, bens ou servicos, se o contratado ja
houver adquirido os materiais e posto no local dos trabalhos, estes dever&o ser
pagos pela Administragcdo pelos custos de aquisicdo regularmente
comprovados e monetariamente corrigidos, podendo caber indenizacdo por
outros danos eventualmente decorrentes da supressdo, desde que
regularmente comprovados.
[..]2

Portanto, nos contratos em geral, ndo havera prejuizo para o contratante em

observancia constante do equilibrio econémico.

8 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragédo Publica e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm> . Acesso em: 10 jul. 2017.
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Por fim, cabe salientar que o Tribunal de Contas da Unido, tem entendimento

firmado no através na decisédo 215/99° no qual estabelece que os mesmos limites para

as alteracOes quantitativas e qualitativas na forma do artigo citado da lei de licitagbes,

porém, ja admitiu o seu afastamento em peculiaridades ante caso concreto?.Assim, as

alteracdes qualitativas, ou seja, aquelas que ocorrem no projeto em si, também sao

limitadas da mesma maneira que as quantitativas.

2.3.2 Alteragao contratual bilateral

Além dos casos de possibilidade de alteracdo unilateralmente pela

administracdo publica, conforme demonstrado acima, ha ainda a possibilidade de

alteracdo bilateral em hipéteses restritas, que em geral buscam, com ja dito, o

reequilibrio econémico do que fora avencado.

A doutrina, com base na lei, aponta as seguintes hipéteses!!:

a) Quando o particular julgar inconveniente a substituicdo da garantia de
execucao do contrato e desde que, essa modificacdo ndo enseje prejuizos ao
ente publico.

b) Quando necesséria a modificacdo do regime de execugdo da obra ou
servico, como do modo de fornecimento, em face de verificagdo técnica de
inaplicabilidade dos termos contratuais originarios.

¢) Quando necesséaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposi¢ao
de circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipacdo do pagamento, com relagdo ao cronograma financeiro fixado, sem
a correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou execucgédo de
obra ou servico. Com efeito, a Administracdo Publica ndo admite pagar o
servico que ainda néo foi prestado pelo particular, no entanto, a alteragdo de
cronograma financeiro podera ser ajustada pelas partes.

d) Para restabelecer a relacéo que as parres pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicio da administracdo para a justa
remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de sobrevierem
fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis,
retardados ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de
forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando &lea econbémica

® BRASIL. Tribunal de contas da unido. Decisdo n°® 215/99. Plenério. Relator: Ministro: ADHEMAR
PALADINI GHISI. Disponivel em:
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/SIDOC/geradoSIDOC_DC02151899P.pdf. Acesso em:

25 nov. 2017.

10 Veja-se acordao 448/2011.
11 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4. ed. rev. ampl. e atual. Salvador.
JusPODIVM, 2017. p.555 e 556.
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extraordinaria e extracontratual. Sdo as hipoteses de teoria da impreviséo,
gue ensejam a necessidade de revisdo contratual, como forma de se evitar
prejuizos ao particular contratado.”(Grifo do autor).

Portanto, dentro da garantia da margem de lucro inicialmente pactuada, as

situacdes previstas em lei servem para recompor 0s prejuizos sofridos pelo particular.

2.4 Equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo

O equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos € o tema central
para que a partir dele se busque levantar as discussdes aqui propostas e apontar suas
solugdes.

Desta maneira, a equagcdo econdmico-financeira € o ponto de igualdade na
relacdo formada entre as obrigacGes formadas pelo contratante e contraente, este
compensando financeiramente aquele.!?

O lucro visado pelo particular que contrata com a Administragdo deve ser
mantido durante toda execucéo contratual, ha neste sentido, a observancia das regras
de alteracBes contratuais, tanto unilateralmente quanto por ambas as partes, conforme
acima explicitado, bem como o acenamento da clausula do rebus sic standibus a qual
desemboca na aplicacdo da teoria do imprevisdo para recompor os valores inicialmente
acordados.

Neste ponto, a relacdo encargo-remuneracao deve ser preservada durante todo
o contrato, ndo reduzindo o lucro que a empresa obtinha no ponto inicial do ajuste.
Desta maneira, a Administracdo Publica ao usar de suas prerrogativas para alterar as
clausulas regulamentares ndo pode violar a equacéo financeira originalmente pactuada,
assim, usando de mecanismos (reajustes) para restabelecer o equilibrio financeiro.*?

Para ilustrar essa garantia do equilibrio econémico contratual, ha a previsdo de
mudangas na execucgao dos contratos nos art. 37, XXI, da Constituicdo Federal e
artigos 57, § 1°,58, 1, 8§ 1°e 2°, e 65, I, “d”, e §§ 5° e 6° da lei 8.666/93.

Por fim, cabe salientar que esta busca pelo equilibrio pactuado no contrato visa

beneficiar a propria Administracdo Publica, conquanto sirva para protegé-la do repasse

12 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. P.660
13 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 234.
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de propostas mais onerosas feita pelos particulares em face da possibilidade de
arcarem com custos de eventos imprevistos. Bem como, assegura-se ao particular que
a Administracdo ir4 arcar com eventuais acréscimos decorrentes de infortinios que
possam ocorrer. Desta maneira, afastam-se o0s custos da Administracdo de

acontecimentos eventuais.14

2.5 Rescisao contratual

No tocante as formas de extingdo contratual, estas decorrem da lei ou da
propria execucdo do contrato e pde fim ao pactuado entre o poder publico e o particular
contratado.

De inicio, a primeira hipétese € a da “extingao natural” do avengado apés a total
execucdo do objeto contratado ou encerramento do seu prazo, sem que haja
prorrogacao.

Em segunda hipétese ante irregularidades no feito de contratacéo, que pode ser
de ilegalidade no contrato ou no procedimento licitatério, ha a anulacéo contratual, que
tem efeitos juridicos retroativos a data de inicio da vigéncia do acordo.®®

Interessante € apontar que mesmos nestes casos de ilegalidade do contrato
administrativo, ha o direito de indenizagéo para o particular que de boa-fé cumpriu com
0 pactuado, ainda que de forma fracionada, pois, de forma contraria a Administracao
incorreria em enriquecimento sem causa. E o que dispbe o art. 59, § Unico da lei de

licitacOes e contratos (Lei 8.666/93). Observe-se:

Art. 59. A declaracdo de nulidade do contrato administrativo opera
retroativamente impedindo os efeitos juridicos que ele, ordinariamente, deveria
produzir, além de desconstituir os ja produzidos.

Paragrafo Unico. A nulidade n&@o exonera a Administracdo do dever de
indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em que ela
for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que
ndo Ihe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu
causa.l®

14 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 10. ed.. Sdo
Paulo: Dialética, 2004. p. 529.

15 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4. ed. rev. ampl. e atual. Salvador.
JusPODIVM, 2017. p. 570.

16 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
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Entretanto, Celso Bandeira de Mello aponta para que a Administracdo promova
a indenizacao contratual nestes casos mesmo quando o particular haja de ma fé, neste

sentido aduz:

[...] Salvo conluio com a Administracao na ilegalidade, até nos casos que tenha
havido ma fé ndo sendo possivel repor o status quo ante, em nome do principio
gue veda o enriquecimento sem causa, tera que ser acobertado pelas despesas
que fez em seu proveito.’

Ademais, h& ainda, as hipoteses de rescisdo contratual, algumas ja
apresentadas mais acima. Sendo elas: Rescisdo unilateral’®; Rescisdo judicial;
Resciséo bilateral; Resciséo de pleno direito.

No que toca a forma de desfazimento unilateral, merece destaque as duas
motivacdes para que seja desfeito o pacto contratual: o inadimplemento do particular ou
interesse publico devidamente justificado. Sendo que nesta Ultima hipdtese ha
possibilidade de indenizacdo por eventuais danos e investimentos ndo amortizados.®

E, a guisa de conclusédo, nos Contratos de Concesséao, as formas de extin¢ao
recebem a nomenclatura de Caducidade e Encampacdo, representando
respectivamente, as hipéteses de desfazimento por inadimplemento do particular e
interesse publico.

Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 22 jun. 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666compilado.htm> . Acesso em: 20 out. 2017.

17 MELLO, Antdnio Celso Bandeira de, Curso de Direito Administrativo. 34 ed. Sdo Paulo: Malheiros
2010. p. 661.

19 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4. ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 550.
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3 CONTRATO DE CONCESSAO PUBLICA

Apoés a andlise do regime juridico dos contratos administrativos passa-se ao
estudo das concessoes publicas.

A titulo de introducédo, importante é ter em mente que a politica econémica
adotada pelo Brasil a partir do inicio dos anos 90, com a adocao de transferéncias para
a iniciativa privada de servicos antes promovidos e desenvolvidos pelo Estado, fazem
parte de um momento histérico mundial e o Brasil adotando tais medidas.

Assim, estabelece-se entdo uma “Reengenharia do Estado”, mudando o
paradigma de prestacdo das obrigacdes dos entes para com o cidaddo, esta que se
refletem principalmente nos servicos publicos. Afastando entdo da seara estatal as
atividades empresariais.?°

Neste sentido escreveu o estudioso Sergio Diniz?!:
O fim do modelo de gestdo publica reinante no periodo do Welfare State, no
gual o Estado exerceu o papel de provedor direto dos bens e servi¢os publicos
demandados pela Sociedade, € uma verdade inexoravel. Propostas de novos
paradigmas tendem a flexibilizar as relagbes entre a Administracao Publica e
seus administrados, conferindo a iniciativa privada um papel mais atuante no
tocante ao fornecimento de bens e na prestagdo de servicos publicos a
populacdo. No contexto que se vislumbra, as atuagBes governamentais em
conjunto com agentes da iniciativa privada seréo cada vez mais frequentes, e a
expressdo publico-privado tornar-se-a lugar-comum. Embora esta seja a
tendéncia, na maioria das vezes, porém, serd preferivel ndo comecar um
negocio em parceria a comegar e interrompé-lo antes de seu prazo de duracéo

esperado. [...]

Adota-se, portanto, um modelo em que o Estado figura apenas como garantidor
de servigo satisfatério e do alcance da coletividade.
Porém, antes de se falar propriamente de concessdes publicas, € necessario

contextualizar o objeto deste tipo de contrato, qual seja, o servico publico. Outrossim, &

20 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo das concessdes. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2004.p 4.
2t ROCHA, Sergio Diniz. Revisao bibliografica.In: O equilibrio econémico-financeiro nas

parcerias publico-privadas. Rio de Janeiro. 2° Concurso de Monografia STN. p. 6-16.
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mister apontar como se da e a razdo da transferéncia da execucao do servi¢co publico

para o particular.

3.1 Servigos publicos

O conceito de servico publico deve ser orientado pelas necessidades da
coletividade, desta forma, ndo se tornando estética, variando assim, conforme a
sociedade ou época??.

Dinora Grotti averba em sua obra, o Servico Publico e a Constituicdo de 1988,
que:

Cada povo diz que o que é servico publico em seu sistema juridico. A
qualificagdo de uma dada atividade como servi¢co publico remete ao plano da
concepcao do Estado sobre seu papel. E o plano da escolha politica, que pode
estar fixada na Constituicdo do pais, na lei, na jurisprudéncia e nos costumes
vigentes em um dado tempo histérico.23

No tocante aos elementos de definicdo do servi¢co publico, Maria Sylvia Zanella
Di Pietro aponta uma distincdo entre elementos formais e materiais. No primeiro, esta
definido o regime juridico por meio da lei, que segundo a autora, para 0S servigcos nao
comerciais e industriais deve ser o de direito publico. Desta forma, os agentes devem
ser estatutarios, 0s bens publicos, as decisdes apresentardo todos os atributos de ato
administrativo, com a aplicacdo da responsabilidade objetiva e os contratos regidos,
preponderantemente, pelo direito administrativo, admitindo-se exce¢ées.?*

J& no tocante aos servicos publicos comerciais e industriais, a autora aponta o
regime de direito privado, com afetacdo do direito publico. No que diz respeito ao
pessoal, estes se submetem ao regime de emprego publico, os bens séo regidos pelo
direito privado, com excecdo dos afetados pela prestacdo do servigo publico que séo
considerados bens publicos de uso especial; no tocante a responsabilidade esta

também é objetiva conforme art. 37, 86° da Constituicdo Federal de 1988. E por fim, a

22 CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4. ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 631

23 Apud, Celso de Mello. p. 695

24 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 140.
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relacdo entre o ente politico e a entidade prestadora do servico € regida pelo direito
publico.?®

Na licdo de Celso de Mello servigo Publico, servigo publico € “toda atividade de
oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a satisfagcdo da
coletividade em geral, mais 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 restricdes especais -, instituido em favor de interesses definidos como
publicos no sistema normativo.”26

Ja para Hely Lopes Meireles, o servigo publico é “todo aquele prestado pela
Administragédo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer
necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples conveniéncias do
Estado.” ?/

No que tange a execuc¢ao do servico publico, as atividades podem ser exercidas
tanto pelo Estado, quanto pelo cidaddo, por meio da iniciativa privada, através da
delegacéo, tendo-se em vista que a natureza juridica desses servigos sao privativos ou
exclusivos do Poder Publico.?® Desta forma, os servigos publicos podem ser prestados
direta ou indiretamente, por meio da descentralizacdo?®, pelo Estado ou pelos
particulares, através dos institutos da delegacao, permisséo e autorizacao.

E neste toar, Hely Lopes Meirelles aduz que a distribuicdo de servigcos publicos
deve atender a critérios juridicos, técnicos e econdmicos, norteados por alguns
principios da prestacdo desses servicos, que sao a legitimidade, eficiéncia e
economicidade.®® Assim, “Sendo o servigo Publico, ‘o principio da livre iniciativa (art.

170, caput, da CF) ndo se expressa como faculdade de criar e explorar atividade

25 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 141.

26 Celso de mello. p.

2T MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 390.

28 Observe-se: Art. 21. Compete a Unido: [...] XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacéao,
concessao ou permisséo, os servicos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizacgao dos servigos, a criacdo de um 6rgédo regulador e outros aspectos institucionais; [...] XXIII -
explorar os servigcos e instalagBes nucleares de qualquer natureza e exercer monopolio estatal sobre a
pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios
nucleares e seus derivados, atendidos o0s seguintes principios e condicdes: [...]

29

30 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.388.
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econdmica a titulo privado’ (STF, ADI 845-AP, rel. Min. Eros Grau), embora possa ser

delegado.”.3!

3.2 Transferéncias da titularidade do servigco (execucdo do servico)

A prestacdo do servico publico pode ser feita de forma concentrada (direta) ou
descentralizada. Na forma centralizada o Poder Publico o presta através de seus
orgéaos, tendo inteira responsabilidade por sua execu¢do. Nestes casos, 0 Ente publico
torna-se o titular e prestador do servigo publico.3?

Entretanto, na prestacdo descentralizada € transferida a titularidade da
execucdo do servico publico, passando para a administracdo indireta ou para um
particular.

No caso da transferéncia para as entidades da administracéo publica indireta, a
sua criacdo e determinacdo quanto aos servigos prestados se dar pelo diploma legal
gue as cria, com substrato na carta magna. E no que tange a prestacao pelo particular,
0 instrumento utilizado € o contrato administrativo de concessao ou permissao.

Desta forma, ha outorga quando o Estado cria um novo ente para transferi-lo, ja
quando o particular assume a prestacdo do servico, por meio de concessdo ha a

chamada delegacao.

3.3 Conceito de contrato de concesséao

De inicio, se faz uma breve analise do contexto socioeconémico a que estédo
inseridos os contratos de Concessao Publica, levando-se em conta que a politica de
ConcessoOes cada vez mais é utilizada pelos entes federativos em face da necessidade
de dar continuidade aos servi¢os publicos e amplia-los.

Em verdade, a utilizacdo desta forma de delegacdo que é ostentada na
Constituicdo Federal e que vem sofrendo inGmeros aperfeicoamentos ao longo dos

ultimos 20 anos.

31 |bid. p.388.
32 |pid. p. 404.
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A previsdo dos contratos de Concessao é anterior a Constituicdo Federal de
1988, as Concessbes Publicas ja tinham previsdo, a exemplo, no art. 167 da
Constituicdo Federal de 1967, a qual dispunha de texto semelhante ao do art. 175 da
atual carta magna, demonstrando assim, que a politica de desestatizagcdo e
transferéncia de servi¢os publicos ao particular € ndo € tao recente.

A concessdo € uma das alternativas de que dispde o Estado para formalizar
essa comunhdo entre os diversos segmentos da Sociedade, especificamente no
tocante a prestacdo de utilidades necessérias a satisfacdo imediata da dignidade
humana.33

No tocante ao cerne juridico, 0os contratos de concessao tem sua base juridica
no artigo 175 da Constituicdo Federal, a qual estabelece que o Estado possa prestar
servigos publicos diretamente ou através de delegacdo na forma de concessdo ou
permissao, observando a forma da lei e sempre precedido da licitacao.

Assim, ante a norma constitucional de carater limitado, fora editada a lei
8.987/95, tratando dos contratos e demais pormenores das permissées e concessdes
de servigcos publicos.

Sobre os contratos de concesséo expde o jurista Eurico de Andrade Azevedos®:

A concessao é um contrato especial, que ndo se confunde com o0s contratos
regulados pela Lei 8.666/93: obras, servicos e compras (fornecimentos). Estes
sdo produtos de natureza instrumental, realizados por particulares para a
Administracé@o, para o exercicio de suas atividades-meio. A concessdo ndo. A
concessdo tem por objeto a transferéncia a um particular da prestacdo de um
servigo publico. Nao € simplesmente a entrega de um produto a Administracao,
cessando a responsabilidade do contratado com o seu recebimento. Na
concessao, o particular assume a prestacdo, por sua conta e risco, embora sob
garantia contratual de um equilibrio econdmico-financeiro, remunerando-se pela
propria exploracao do servico, através da tarifa cobrada dos usuérios. Por isso
mesmo, ndo se pode dar a concessdo 0 mesmo tratamento que se da aos
demais contratos administrativos de obras, servicos e compras. A concessao

33 JUSTEN FILHO, Marcal. As Diversas Configuragdes da Concesséo de Servigo Publico. Artigo
publicado em Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, Editora Férum, n.1, p.95- 136,
jan./mar. 2003. Acessado em <http://justenfilho.com.br/wp-content/uploads/2008/12/mjf60.pdf> acesso
em 7 de outubro de 17, as 19:25h.

34 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessédo ou
permissdo, sempre através de licitacao, a prestacdo de servigcos publicos.Paragrafo Gnico. A lei dispora
sobre: | - 0 regime das empresas concessiondrias e permissionarias de servi¢cos publicos, o carater
especial de seu contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condi¢bes de caducidade, fiscalizacdo e
rescisdo da concessao ou permissao; [...]

S5AZEVEDO, Eurico de Andrade. Legislagcao Brasileira Sobre Garantias Para As Concessdes.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/47273/45344, acessado
em 10 de junho de 2017, as 19:28h.
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sempre mereceu referéncia especial nas Ultimas Constituicdes. E o atual art.
175 menciona expressamente o carater especial do seu contrato.

Ao revés, minoritaria é a posicdo de Bandeira de Mello®®, o qual vé a

Concessédo de Servico Publico como um instituto pelo qual a Administracdo faz a

transferéncia do servi¢o ao particular.

E o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um servigo publico a
alguém que aceita prestad-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas
condicdes fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob
garantia contratual de um equilibrio econémico-financeiro, remunerando se pela
prépria exploracdo de servico, em geral e basicamente mediante tarifas
cobradas diretamente dos usuarios de servico.

Ja para Villela Souto, o contrato de concessao é:

Sdo contratos de natureza tipicamente administrativa, através dos quais a
Administrac@o — poder concedente- transfere a um particular — concessionario —
a realizacdo e exploracdo, por sua conta e risco, de uma obra ou servigco
publico, cabendo a este o direito de remunerar-se através da cobranca de uma
tarifa, paga pelo usuério do servico, sendo o valor fixado pelo concedente de
acordo com a proposta vencedora da licitagéo (lei n® 8.987/95).37

Neste toar, a lei 8.987/85 traz em seu bojo dois conceitos em seu art. 2°, mais

precisamente em seus incisos Il e lll, referindo-se respectivamente as modalidade de

Concesséao nao precedida de obra publica e da Concesséo precedida de obra publica,

modalidades que serdo pormenorizadas a seguir:

Art. 2¢ Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:3:

[...]

Il - concessdo de servigo publico: a delegacdo de sua prestacdo, feita pelo
poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado.

lll - concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra publica: a
construcéo, total ou parcial, conservacéo, reforma, ampliacdo ou melhoramento
de quaisquer obras de interesse publico, delegada pelo poder concedente,
mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou
consércio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizacdo, por
sua conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja
remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servico ou da obra por
prazo determinado;

Visto o conceito de Concessdo de Publica passa-se ao estudo de suas

espécies.

36 MELLO, Antdnio Celso Bandeira de, Curso de direito administrativo. 34 ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2010. p. 726 e 727.

37 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo das concessodes. Rio de Janeiro: Lumen Juris,

2004.p. 26.

38 BRASIL. Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao e permissao da
prestacao de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
Brasilia, DF, 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm>. Acessado em: 15 de ago. de 2017.
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3.4 As espécies de concessao

Com a edicdo da lei 8.987/95, estabelecendo um regime geral para os entes
federativos — unido, estado e municipio — formalizarem as transferéncias da execucao
do servico publico. O mencionado diploma separa as formas de concessdo em
precedida de obra publica e ndo precedida de obra publica.

No referido diploma, expbe-se a sobre as concessfes comuns, estas
subdivididas em: Concessdao Comum de servicos publicos (art. 2°, 1) e Concesséao
comum de servicos publicos precedidos de obras publicas (art. 2°, 1ll). Bem como, da
Permisséo (art. 2, IV) e Autorizacao de servicos publicos.

Posteriormente, fora editada a lei 9.074/99 tratando das concessdes no que
atine ao servico de fornecimento de energia elétrica. E mais recentemente por meio da
11.079/04, visando servicos publicos de carater especial, fora criada a chamada
Parceria Publica Privada (PPP’s) ou Concessdes Especiais, estas que se subdividem
em: Concesséo Patrocinada (art. 2°, §1°) e Concessao Administrativa (art. 2°, § 2°).

Por conseguinte, as espécies de delegacdo se dao na forma de: Concessao,
permissao ou autorizagcdo e as PPP’s. Tratando o presente trabalho tdo somente da
primeira espécie citada.

No tocante as espécies, importante é a licdo de Meireles® acerca das formas
de prestagao do servigo publico e sua transferéncia para outro ente ou particular: “A
administracdo publica ao transferir a execucdo dos servi¢os publicos pode escolher por
transferir tdo somente a sua execucao, ou totalmente a sua titularidade. Neste sentido,
na espécie da transferéncia da titularidade, em respeito aos ditames da legalidade, é
feita tAo somente por lei e consequentemente, respeitando o paralelismo de formas,
apenas por lei pode ser modificada. JA& quanto a transferéncia da execucdo dos
servicos publicos esta pode ser feita apenas por ato administrativo, e assim, ficando sob
o crivo do mérito administrativo.”

O conceito de delegacdo do servico publico perpassa pelas diferencas da

chamada titularidade do servico publico e da titularidade da prestacdo do servico. Na

39 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.p. 451.
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transferéncia dos servigcos publicos, o Estado pode transferir-lhes a titularidade ou
somente a execucdo dos mesmos, sendo a Delegacdo a forma de trespasse da

execucdo dos servicos para o particular.4°

3.5 As formas de modificacdo dos contratos de concesséo

Neste ponto, a legislacdo dispde das hipoteses de modificacdo atinentes aos
contratos administrativos em geral, com as ressalvas feitas pela propria em lei em
casos estritos.

Desta forma, a modificacdo bilateral dos contratos administrativos pode ocorrer
em algumas situacdes, desde que seja acordada por ambas as partes e apenas nas
quatro hipoteses ja discorridas no presente trabalho no atinente as formas de alteracao
dos contratos administrativos em geral.

Aduz o professor Matheus Carvalho: “As hipoteses de fatos supervenientes que
ensejam esta necessidade de revisdo contratual se dividem em situacdes de caso
fortuito, forca maior, interferéncias imprevistas, além das hipdteses de fato da
administracao e fato do principe a caracterizar uma situacéo excepcional que ameaca a
manutencao do equilibrio financeiro do contrato.”*!

Assim, compreende-se que a margem de lucro inicialmente pactuada deve ser
mantida diante de fatos ndo previstos pelas partes no decorrer da prestacdo, sendo
esta garantia respeito a vinculagdo a proposta vencedora.

Por derradeiro, a lei 8.987/85 derroga ao poder concedente em seu art. 20*2 a
possibilidade de alteracdo unilateral das clausulas regulamentares. Dando ao poder
publico a possibilidade de alterar as formas de condi¢c6es do funcionamento do servigo,
a maneira como esta o funcionamento e o desfrute pelos usuarios, incluindo ai as
tarifas a serem cobradas. Nao cabendo qualquer formato de resisténcia do

concessionario, tendo tdo somente o direito ao ressarcimento pelo desequilibrio

40 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.p. 450.

4L CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4. ed. rev. ampl. e atual. Salvador.
JusPODIVM, 2017. p. 547.

42 Observe-se: “Art. 29. Incumbe ao poder concedente: [...] Il - intervir na prestacdo do servigo, nos
casos e condigdes previstos em lei;”
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econdmico causados por eventuais mudancas, conforme dispde o0 § 4° do art. 9° da lei
8.987/95.43

E por fim, é importante destacar que no tocante ao prazo de duracdo dos Contratos de
Concessdo, necessario se ter em “‘mente que nado havendo dispéndio de recursos
publicos para sua manutencédo na integralidade ou em quota alguma, nédo € observado
o prazo de 01(hum) ano indicado na lei de licitacbes em seu art. 25, e desta forma, ndo
havendo prazo determinado, cabendo ao interesse publico e instrumentos contratuais

determinarem.

43 MELLO, Antbnio Celso Bandeira de, Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 754.

“CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 4. ed. rev. ampl. e atual. Salvador.
JusPODIVM, 2017. p. 659.
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4 TEORIA GERAL DOS CONTRATOS

Apés a andlise da Concessdo de servigos publicos, para que se chegue ao
ponto central da discussd@o proposta € necessario explanar acerca da formacdo dos
contratos, instrumentos que formalizam o instituto das Concessoes.

Para se conceituar o instituto do Contrato se destaca sempre a presenca de
dois elementos: Contelido patrimonial e a presenca de duas pessoas.*® E portanto é
espécie bilateral ou multilateral de negdcio juridico, que aperfeicoa-se através do mutuo
consenso.*

Assim, o contrato pode ser conceituado como “um acordo de vontades, na
conformidade da lei, e com a finalidade de adquirir, resguardar, transferir, conservar e
modificar ou extinguir direitos.”*’

Ante a constitucionalidade do Direito Civil, deixando de ser o ramo central do
ordenamento juridico em face da constituicdo federal, hd também conceitos mais
modernos como o de Paulo Nalin que reza ponta que “o contrato constitui a relacéo
juridica subjetiva, nucleada na solidariedade constitucional, destinada a producao de
efeitos juridicos existenciais e patrimoniais, ndo s6 entre os titulares subjetivos da
relacdo, como também perante terceiros.”*®

Com base nesse movimento de leitura do texto do Cdédigo Civil a luz da
Constituicdo Federal, € notério o papel de importancia assumido pelos principios na
interpretacdo e aplicacdo do Cddex, tantos constitucionais, quanto os trazidos pelo
diploma civilista de 2002.4°

Neste passo, importante é analisar alguns principios norteadores dos contratos

em geral e 0s elementos essenciais para a formalizacdo do contrato.

4.1 Principios contratuais

45 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo: Metédo, 2014.
p. 553.

46 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume 3: contratos e atos unilaterais. 8.
ed.. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 22.

47 Caio Méario da Silva Pereira. Instituic6es do direito civil, v. lll, p 7, Apud Carlos Roberto Gongalves.

48 NALIM, Paulo. Apud Tartuce. p. 552.

49 |bid. p. 563.
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4.1.1 Principio da autonomia da vontade

O principio da autonomia da vontade tem sua origem no direito romano partindo
da ampla liberdade do individuo para contratar, e tendo seu apogeu apods a revolucao
francesa. A influéncia romana deixou como maior heranca a forca obrigacional dos
contratos, cobrando sempre o respeito ao que fora avencado. No codigo civil francés,
em seu art. 1.134%, ganhou redacéo estabelecendo que o contrato tivesse forca de lei
entre as partes.>!

Essa liberdade contratual é segundo Flavio Tartuce inerente a propria
concepcdo da pessoa humana, estabelecendo um direito advindo do principio da
liberdade e dividindo-se em uma dupla de principio que se confundem, porém sé&o
distintos: a liberdade de contratar e a liberdade contratual. O primeiro diz respeito ao
sujeito ou sujeitos com quem se contrata, ja o segundo, refere-se ao contetudo do
negdcio juridico realizado.5?

Assim, o principio da autonomia da vontade ou principio da autonomia privada,
€ 0 corolario da propria liberdade do individuo de firmar obrigacdes de sem qualquer
interferéncia, ainda que esteja limitado em determinados casos a propria lei, a exemplo
do art 104 do Cdbdigo Civil que estabelece os requisitos para a realizacdo de um

negdcio juridico.5®

4.1.2 Principio da funcao social do contrato

Ante a liberdade de contratar, explicitado acima, ha a fun¢éo social do contrato

que nos dias atuais, substitui a autonomia da vontade, sob o crivo do interesse social.>

50 Leia-se: “se font extr'eux une loi d’exécuter ce qu’ils promettent”. (“os contraentes estabelecem entre si
uma lei de executar o que prometem”) (tradugao do autor).

51 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, v. 3: contratos e atos unilaterais. 8. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2011. p. 41.

52 |bid. Tartuce. p.567.

53Veja-se: “Art. 104. A validade do negécio juridico requer: | - agente capaz; Il - objeto licito, possivel,
determinado ou determinavel; Ill - forma prescrita ou ndo defesa em lei.”

54 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: Teoria geral das obrigacdes e teoria geral dos contratos. 8. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 364.
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A funcdo social deve ser interpretada como um principio mitigador ou
relativizador da forca obrigatéria das obriga¢cdes (pacta sunt servanda). Neste sentido, a
realidade social deve ser levada em conta frente ao que fora pactuado no instrumento
do contrato, mas observando-se a realidade social como norteador para se atender os
interesses da pessoa humana.®®

Neste sentido determinar o paragrafo Unico do art. 2.035 do Cdédigo Civil:

A validade dos negécios e demais atos juridicos, constituidos antes da entrada
em vigor deste Cddigo, obedece ao disposto nas leis anteriores, referidas
no art. 2.045, mas os seus efeitos, produzidos apés a vigéncia deste Cadigo,
aos preceitos dele se subordinam, salvo se houver sido prevista pelas partes
determinada forma de execucéao.

Paragrafo Unico. Nenhuma convencédo prevalecera se contrariar preceitos de
ordem publica, tais como os estabelecidos por este Cédigo para assegurar a
funcao social da propriedade e dos contratos.%¢

Portanto, neste interim tem-se o principio da funcdo social do contrato como
basilar na interpretacdo e execucdo dos contratos levando-se em consideracdo a

realidade social em detrimento do cumprimento rigido do que fora pactuado.

4.1.3 Principio da forca obrigatoria do contrato

O principio da obrigatoriedade contratual representa a forca vinculativa dos
contratos, ante a liberdade de contratar na qual nenhum individuo se obriga a contratar,
exercendo a sua liberdade individual sem qualquer interferéncia ou limitacdo, ao
contrario, este principio determina a néo reversibilidade do que fora pactuado. *’

Esse principio ja tinha aplicacdo no direito romano determinando a aplicacao da
pacta sunt servanda, desta forma, tornando obrigatério o pacto firmado para que se
mantivesse a seguranca juridica das relacdes travadas, com excecdo de razdo

plausivel para a extingédo ou alteracéo contratual.>8

% TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2014.
p. 572

56 BRASIL, Lei 10.406/2002. Cédigo Civil. Brasilia, DF, Out. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 26 out. 2017.

57 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, v. 3: contratos e atos unilaterais. 8. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2011. p. 48

58 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Metddo, 2014.
p. 580.
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Neste passo, o principio da obrigatoriedade ou também chamado de principio
do consensualismo®, é uma restricdo da liberdade, esta se limitando a partir do
pactuado.

Sem embargo, este principio tornou-se secundario ante a funcdo social do
contrato, acima explanada, sendo mitigado ou relativizado. Neste interim, a
conservacao dos contratos deve ser mantida, porém a rigidez com que se executa as
obrigacdes firmadas s&@o objetos de ponderagcdo ante a nova realidade do direito

contemporaneo.

4.1.4 Principio da Boa-fé Objetiva

O principio da boa-fé objetiva colocado expressamente® no Codigo civil de
2002 como novidade, e anteriormente ja havia sido inserido no art. 4°, lll, do Cdodigo de
Defesa do Consumidor.

Esse principio esta relacionado com a conduta dos contraentes, sendo uma
exigéncia necessdria a todos os contratos, independentemente de previsdo expressa, e
havendo a sua quebra estar-se diante da violacéo positiva do contrato.5!

Desta forma, € uma clausula geral que na busca pela solucdo de eventuais
conflitos usa de fatores metajuridicos e principios juridicos gerais, e leva-se em contra
outros elementos como a probidade, expresso no artigo 422 do Cédigo Civil, sendo um
desdobramento do préprio principio da boa-fé objetiva.5?

Configura-se, portanto, um modelo juridico, que requer das partes de um

contrato condutas baseadas na honestidade, retiddo, lealdade e neste toar segue como

5GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume 3: contratos e atos unilaterais. 8. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2011. p. 46

60 Como exemplo: art. 422. Os contratantes sao obrigados a guardar, assim na conclusdo do contrato,
COMo em sua execugao, os principios de probidade e boa-fé. [...] Art. 113. Os negdcios juridicos devem
ser interpretados conforme a boa-fé e os usos do lugar de sua celebracdo. Art. 187. Também comete
ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu
fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes.

61 |bid. Tartuce, p. 582.

62 |bid, Gongalves. p. 55 e 56.
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uma norma sem conteudo fixado rigidamente e aplicavel a diversas situacfes nao

previsiveis.?

4.1.5 Principio da relatividade dos efeitos contratuais

O contrato é firmado entre as partes que o pactuaram, ndo podendo prejudicar,
nem aproveitar terceiros, em regra. No entanto, devido a ser coisa palpavel, tangivel
tem sua percepcao por outros atores. E neste ponto, pode gerar efeitos a terceiros,
chamados de efeitos externos.%*

A visdo classica de contrato, com objetivo exclusivo de satisfacdo de
necessidades individuais, e que desta maneira, somente produzia efeitos entre os
celebrantes, é afastado perante a funcdo social do contrato, apregoado no Cédigo Civil
de 2002, razdo pela qual os efeitos podem aproveitar terceiros, sendo um
abrandamento da relatividade dos efeitos contratuais.®®

Como exemplo de excecgBes a este principio, ha a estipulacdo em favor de
terceiro (arts. 436 a 438 do Cdédigo Civil); A promessa de fato de terceiro (arts. 439 e
440); O contrato com pessoa a declarar ou com clausula pro amico elegendo (art. 467 a
471 do Cadigo Civil); A tutela externa do crédito ou eficacia externa da fungéo social do
contrato (art. 421 do Cadigo Civil).

Deste modo, a maxima romana que diz que o contrato € res inter alios acta, aliis
neque nocet neque potest, 66 é mitigada em nome da dinamica das relagdes humanas

gue ndo mais se contenta com a visao classica dos pactos.

4.2 Elementos e requisitos essenciais do contrato

63 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, v. 3: contratos e atos unilaterais. 8. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2011. p. 59.

64 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: Teoria geral das obrigacdes e teoria geral dos contratos. 8. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2008. p. 361

55 |bid. Goncalves. p. 47 e 48.

66 Em traducgao livre: “A coisa julgada ndo pode aproveitar nem prejudicar sendo as proprias partes”.
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Os elementos que formas a teoria geral dos negécios juridicos aplicam-se aos
contratos, pois este se insere totalmente nesta categoria.®” E dividem-se em elementos
naturais e acidentais.

Aduz Silvio de Salvo Venosa:

Sao elementos naturais os decorrentes da prépria razéo de ser, da esséncia ou
natureza do negoécio, sem que haja necessidade de mencdo expressa na
contratacdo. S&o, por exemplo, elementos naturais da compra e venda a
garantia que presta o devedor pelos vicios redibitorios (art. 441) e pelos riscos
da eviccéo (art.477).

Os elementos acidentais dos contratos sdo 0s que se acrescem aos negocios
para modifica alguma ou algumas de suas caracteristicas naturais. No Codigo,
estdo presentes a condicdo, termo ou encargo. No entanto, fique assente que,
guando uma condic¢do, termo ou encargo € aposto num negdcio juridico, passa
a ser elemento integrante da avenca. O elemento é tratado como acidental
apenas porque as partes é dado inseri-lo ou ndo no contrato. Uma vez que
estipulados, devem ser obedecidos. Pacta sunt servanda.®8

Dentre os elementos ha os requisitos que séo divididos em: Objetivos, subjetivos
e formais. O requisito objetivo diz respeito ao objeto do contrato que deve ser licito,
possivel, determinado ou determinavel. (art. 104, Il do Cdédigo Civil). E embora néo
expresso, a doutrina exige outro requisito para a validade contratual que é o valor
econdmico do objeto.%°

Quanto aos requisitos subjetivos referem-se na manifestacdo de duas ou mais
vontades e capacidade genérica dos contraentes, na aptiddo especifica para contratar e
no consentimento.

Por fim, o requisito formal refere-se ao modo que é revelada a vontade das
partes, ou seja, ao instrumento utilizado que deve ser prescrito ou ndo defeso em lei.
Com efeito, dispde o artigo 107 do Cdédigo Civil: “A validade da declaracdo de vontade
ndo dependera de forma especial, sendo quando a lei expressamente a exigir.”’°

Desta maneira, os elementos e requisitos que compde 0s contratos em geral

estdo dispostos.

4.3 Formas de extingao dos contratos

67 Ibid. Venosa. p. 419.

68 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: Teoria geral das obrigacdes e teoria geral dos contratos. 8. ed.
S&o Paulo: Atlas, 2008. p. 420.

69 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, v. 3: contratos e atos unilaterais. 8. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2011. p. 38.

70 BRASIL, Lei 10.406/2002. Cédigo Civil. Brasilia, DF, Out. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 26 out. 2017.
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No que atine as formas de extincdo contratual o Codigo Civil de 2002
sistematizou, entre os artigos. 472 a 480, da seguinte forma: I) Extincdo normal do
contrato; Il) Extingdo por fatos anteriores a celebragdo; Ill) Extingdo por fatos
posteriores a celebracao; V) Extincdo por morte.

4.3.1 Extincdo normal do contrato

A extingdo normal do contrato se da pelo ciclo natural das obrigacdes, tendo o
seu exaurimento juntamente com o fim de seus efeitos.

Neste caso a execucdo da prestacdo obrigacional esvai juntamente com o
proprio contrato que ndo tem mais um de seus requisitos de existéncia, qual seja o seu
objeto.”*

Humberto Theodoro Janior assinala que:

Ao contrario dos direitos reais, que tendem a perpetuidade, os direitos
obrigacionais gerados pelo contrato caracterizam-se pela temporalidade. Nao
ha contrato eterno. O vinculo contratual é, por natureza, passageiro e deve
desaparecer, naturalmente, tdo logo o devedor cumpra a prestacdo prometida
ao credor.”

4.3.2 Extincédo por fatos anteriores a celebracdo do contrato

A segunda forma de extingdo dos contratos ira acontecer em trés casos. A
primeira é no caso de inviabilidade contratual, j& a segunda nos casos da existéncia de

Clausula de arrependimento e por fim quando houver clausula resolutiva expressa.
4.3.3 Extingao por fatos posteriores a celebracdo do contrato
Nesta forma de extingdo os fatos originadores do rompimento surgem apos o

pactuado, gerando prejuizos a uma das partes. Neste ponto, a rescisdo contratual é

género que se divide nas espécies de: resolucéo, que € originada por descumprimento

1 Vide topico dos elementos e requisitos do contrato.
72 Apud. Gongalves. p. 178.
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e resilicdo, fundada na dissolucdo por vontade de uma ou ambas as partes, quando

admitido de forma expressa ou implicita.”®

4.3.4 Resilicdo contratual

Sobre a resilicdo, esta admitida tanto na exigéncia de uma das partes ou ambas,
(unilateralmente ou bilateralmente). A primeira hipétese esta prevista no art. 4727 do
Cédigo Civil, demonstrando que o fim do neg6cio celebrado é realizado com o
firmamento de um novo, forma que também se aplica ao distrato, veja-se: “Art. 472. O
distrato faz-se pela mesma forma exigida para o contrato.”

J& na resilicdo de forma unilateral, € admitida quando permitir-se a dissolucéo
por apenas simples declaracédo, permissdo esta que se dar por lei, levando-se em
consideracdo a clara influéncia do principio da boa-fé objetiva e funcdo social do
contrato. Nesta forma ha o exercicio de um direito protestativo, indo contra a situacao
de sujeicdo.”

Esta espécie s6 € admitida de forma excepcional, como por exemplo, nos
contratos de locacdo, mandato, comodato ou prestacdo de servico, tendo previsdo no
art. 473 do Cddigo Civil. Veja-se: “Art. 473. A resilicdo unilateral, nos casos em que a lei
expressa ou implicitamente o permita, opera mediante denuncia notificada a outra

parte.’®

4.3.5 Resolucao contratual

B TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2014.
p. 639 e 640.

74 BRASIL, Lei 10.406/2002. Cédigo Civil. Brasilia, DF, Out. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 26 out. 2017.

5 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2014.
p. 649.

76 BRASIL, Lei 10.406/2002. Cédigo Civil. Brasilia, DF, Out. 2017. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 26 out. 2017.
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Esta espécie se aplica nas situacbes que obstam o cumprimento do avencado,
na licdo de Orlando Gomes é “um remédio concedido a parte para romper o vinculo
contratual mediante ag&o judicial”.”’

No caso da resolucdo, esta inserida em quatro hipoteses: Inexecucao voluntéaria,
inexecucdo involuntaria, clausula resolutiva tacita e resolucdo por onerosidade

excessiva.

4.3.6 Inexecucéo voluntaria

A resolucdo por inexecucdo voluntaria se faz presente na impossibilidade do
cumprimento da avenga por culpa ou dolo do devedor, e ocorre nas obrigacbes de
fazer, ndo fazer e de dar. Neste toar, a inexecucdo voluntaria resultara para o
inadimplente a obrigacdo de ressarcimento por perdas e danos, conforme artigos 389 e
390 do Cadigo Civil.

4.3.7 Inexecucdo involuntéria

Nas situacbes de descumprimento contratual em razdo de fatos alheios a
vontade dos contratantes caracteriza-se a inexecucao voluntaria, sendo estas situacdes
o caso fortuito ou de forca maior. Importante salientar que ndo ha nesta hipétese direito
a perdas e danos para a outra parte existe tdo somente a obrigacdo de devolver tudo o
que fora pago, restaurando a situacgado original de antes da formacé&o do contrato.’®

4.3.8 Clausula resolutiva tacita

A extingdo do contrato por meio da clausula resolutiva tacita é caracterizada em
decorréncia de evento futuro e incerto, necessitando de previsdo legal. E desta maneira
obrigatério é a interposicao de lide judicial para a sua aplicacdo, conforme art. 474 do
Cadigo Civil.

77 Apud. Gongalves p. 190
8 TARTUCE, Flavio. Manual de direito civil. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Metddo, 2014. p
641.
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5. A TEORIA DA IMPREVISAO NOS CONTRATOS DE CONCESSAO

5.1 Equilibrio econdmico nos contratos

O ressurgimento da Teoria da imprevisdo, através da aplicacdo da clausula

rebus sic standibus, se deu com a Primeira Guerra Mundial, momento histérico em que

ndo comportava o rigor formalistico contratual’®. Por este motivo, 0s autores

comumente recorrem a doutrina francesa que descrimina 0s riscos contratuais,

chamado de é&lea ordinaria para corresponder ao risco comum da atividade, &leas

extraordinarias administrativas e alea extraordinaria econémica.8°

No mesmo sentindo Aduz Marcal Justen Filho:

Por influéncia da doutrina francesa, costumam ser arroladas inimeras
categorias de eventos cuja ocorréncia pode produzir a quebra da equacéo
econdmico financeira. Destaque-se que a diferenciacdo entre eles é relevante
no direito francés, pois cada espécie de situacdo gera efeitos diversos. Apenas
para tornar mais clara a compreensdo da questéo, cabe lembrar que, no direito
francés, os efeitos juridicos da aplicacdo da teoria do fato do principe e da
teoria da imprevisdo sdo distintos. Configurado o fato do principe, o particular
tem direito a ser indenizado integralmente. Se for aplicada a teoria da
imprevisdo, os efeitos onerosos serdo distribuidos entre as partes (ainda que a
parcela mais significativa dos encargos sejam atribuidos a Administracao
Publica). 8t

A aplicacao da rebus sic standibus € a forma de se refazer a situacao originaria

em que foi firmado o contrato pactuado, assim, busca-se distinguir as situacdes em que

h& ou ndo a aplicacdo da referida clausula, tendo por base critério legais e doutrinarios

gue apontam determinadas situacdes e a respectiva medida a ser adotada ou néo.

Na licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello:

Ha uma necessaria relagdo entre os encargos fixados no ato concessivo e o
lucro entdo ensejado ao concessionario. Uns e outro, segundo os termos
compostos na época, como pesos distribuidos entre dois pratos da balanga,
fixam uma igualdade de equilibrio. E este equilibrio que o Estado n&o sé n&o
pode romper unilateralmente mas deve, ainda, procurar preservar.8

9 MELLO, Antbnio Celso Bandeira de, Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2014. p. 671.
80 |bid. p.763.

81 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo [Livro eletrdnico]. 4 ed. Sao Paulo:
Revistas dos Tribunais, 2016. p. 607.
82 MELLO, Antonio Celso Bandeira de, Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2014. p. 762.
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A obrigacdo de manutencdo do equilibrio econbémico-financeiro contratual
decorre de expressa previsdo constitucional no art. 37, XXI da Constituicdo Federal de
1988, quando determina que serdo mantidas as condicGes efetivas da proposta”.8

Para se falar no equilibrio econébmico contratual, € essencial explanar acerca
dos riscos cobertos e assumidos por cada uma cada uma das partes (poder concedente

e concessionario), as chamadas Aleas econdmicas.

5.1.2 Desequilibrio econémico-financeiro Causado Pela Alea Ordinaria

A alea econdmica ordinéaria, também chamada de empresarial consiste no risco
do proprio negocio, sdo situacdes decorrentes da prépria atividade empresarial e
devem ser suportadas pelo concessionéario.8

Na licdo de Wald®:

No fundo, podemos afirmar que, ao concessionario da obra cabem os riscos
técnicos, comerciais e econdmicos. O risco técnico € o da construgdo, o
comercial é o decorrente da boa opera¢éo do servigo e 0 econdmico pressupde
a adequada rentabilidade do empreendimento, nos termos em que foi
contratualmente concebido.

Entretanto, alguns aspectos sédo excluidos da &lea ordinaria, como a variacédo
do preco dos insumos que formam a tarifa, agravos econémicos oriundos de medidas
gerais do Poder Publico que tenham grande impacto sobre a tarifa, medidas previstas

na lei de Concessfes.86

5.1.3 Desequilibrio Econémico-financeiro Causado Pela Alea Administrativa

Maria Sylvia Zanella Di Pietro discorre que a alea administrativa abrange trés

modalidades:

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagcdes e contratos administrativos. 10 ed. S&o
Paulo: Dialética, 2004.p. 524.

84 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p.
323

8 WALD, Arnold. Renascimento do instituto da concesséo. Revista de direito Administrativo da FGV:
Rio de Janeiro. Disponivel em: < http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45695/44034
>Acessado em 29 de out. 2017.

86 MELLO, Antonio Celso Bandeira de, Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2014p. 766.
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a) uma decorrente do poder de alteracdo unilateral do contrato administrativo,
para atendimento do interesse publico; por ela responde a Administragéo,
incumbindo-lhe a obrigagdo de restabelecer o equilibrio voluntariamente
rompido;

b) a outra corresponde ao chamado fato do principe, que seria um ato de
autoridade, ndo diretamente relacionado com o contrato, mas que repercute
indiretamente sobre ele; nesse caso, a Administracdo também responde
pelo restabelecimento do equilibrio rompido;

c) A terceira constitui o fato da Administracédo, entendido como “toda conduta
ou comportamento desta que torne impossivel, para o cocontratante, a
execugdao do contrato.” Ou de forma mais completa, € “toda agédo ou
omissdo do Poder Publico que, incidindo direta e especificamente sobre o

contrato, retarda, agrava ou impede a sua execu¢ao.”[...]

Neste interim, conforme discorrido no capitulo atinente ao regime juridico dos
contratos administrativos, as alteragdes unilaterais realizadas pelo ente publico sédo
limitadas por lei e sempre que gerarem prejuizo ao particular, aquele deve ser
ressarcido.

Por derradeiro, ante a possibilidade de confuséo entre o Fato do Principe e a
Teoria da Imprevisdo, estas teorias tém aplicacdes distintas, porém, conforme o art. 65,
I, d da lei 8.666/93, causam efeitos idénticos sobre a relacéo contratual.®’

5.1.4 Desequilibrio Econémico-financeiro Causado Pela Alea Econdmica

E como visto acima, o fato da administracdo que onera torna impossivel a
execucdo do contrato dar-se o nome de Teoria da Imprevisdo. Sendo todo
acontecimento externo ao contrato, de ndo consentimento das partes, ndo previsivel ou
evitavel, que cause um enorme desequilibrio econémico, impossibilitando a continuacao

da relacdo contratual.®

87 JUSTEN FILHO, Marc¢al. Curso de direito administrativo [Livro eletrdnico]. 4 ed. Sao Paulo:
Revistas dos Tribunais, 2016. .p 607

88 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p.
329.
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Nesta feita, a quebra da equacéo financeira consiste na alteracdo do resultado
econdbmico, obtido por meio da comparacdo entre a realidade do contrato inicial
pactuado e a realidade em que se encontra apés determinado acontecimento.

Para a aplicagdo da Teoria da Imprevisdo, sdo necessarios 0s seguintes
requisitos: Imprevisdo das consequéncias ou dos seus efeitos; estranho a vontade das
partes; inevitavel; causa de desequilibrio muito grande no contrato.

Se o fato ndo causar desequilibrio exacerbado, ndo hé a caracterizacdo da élea
extraordindria, sendo tdo somente uma &lea ordinéria, ou seja, decorrente da propria
atividade, afastando também o critério imprevisibilidade.

Bem como, ndo h& a aplicacdo da referida teoria quando o fato for em
decorréncia das vontades das partes, pois, se decorrente da vontade do particular, este
arcara solitariamente com as consequéncia, e sendo gerado pela Administracdo
Plblica, ira haver a aplicacdo das regras da alea administrativa (teoria do fato do
principe e alteracdo unilateral).*°

Para ilustrar a aplicacdo do referido instituto, veja-se julgado do TCU%:

ACORDAO N° 2927/2011 — TCU — Plenério

1. Processo n® TC 026.335/2007-4.

2. Grupo | — Classe VII — Assunto: Representacao

3. Interessado(s): Associagcdo Brasileira das Concessionarias de Rodovias —
ABCR (01.435.491/0001-66); Concessionaria da Rodovia Presidente Dutra
(NovaDutra), Companhia de Concessdo Rodoviaria Juiz de Fora-Rio (Concer),
Concessionaria Rio-Terezopolis S.A. (CRT), Concessionaria da Ponte Rio-
Niter6i S.A. (Ponte); Concessionaria da Rodovia Osorio-Porto Alegre
(Concepa);

4. Orgao/Entidade: Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Pablico: n&o atuou.

7. Unidade: Sec. de Fiscalizacdo de Desestatizagéo e Regulacéo 1 (Sefid-1).

8. Advogados constituidos nos autos: Méario Menezes (OAB/DF 2.876),
Henrique Vieira (OAB/DF n° 12.378), Giselle Reis e Rios (OAB/DF 16.061),
Paula Cardoso Pires (OAB/DF 23.668), Guilhnerme Augusto Fregapani (OAB/DF
34.406), [...]

9. Acérdao:

89 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo [Livro eletronico]. 4 ed. Sao Paulo:
Revistas dos Tribunais, 2016. p. 607.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 29. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p.
331.

91 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n°® 2927/2011. Plenario. Relator: Ministro: Walton
Alencar Rodrigues. Sessao de 9/11/2011. Disponivel em:
https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=9&ved=0ahUKEwjelc6BzJvXAh
UCEZAKHfvyCQIQFghYMAg&url=http%3A%2F%2Fwww.tcu.gov.br%e2FConsultas%2FJuris%2FDocs%
2Fjudoc%2FAcord%2F20111114%2FAC_2927_49 11 P.doc&usg=AOvVawOr_-
M1G_T1M7G40iFZsgLT. Acesso em: 28 out. 2017.
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VISTOS, relatados e discutidos os presentes autos de Representacdo ofertada
pela Secretaria de Fiscalizacdo de Desestatizagdo em virtude de alegado
desequilibrio econdmico-financeiro nos contratos de concessao decorrentes da
12 Etapa do Programa de Concessfes de Rodovias Federais,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo
plenéria, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar & Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT, com
fulcro no art. 43, inciso |, da Lei n° 8.443, de 1992, referente aos contratos de
concessdo celebrados com a Concessionéria da Rodovia Presidente Dutra
(NovaDutra), Companhia de Concessdo Rodoviaria Juiz de Fora-Rio (Concer),
Concessionaria Rio-Terezopolis S.A. (CRT), Concessionaria da Ponte Rio-
Niter6i S.A. (Ponte) e Concessionaria da Rodovia Osoério-Porto Alegre
(Concepa), que:

9.1.1. adote, nas recomposi¢cSes do equilibrio econémico-financeiro
desses contratos, a metodologia aprovada na Resolu¢do ANTT 3.651/2011,
ou outra que entender mais adequada, para 0s eventos decorrentes de
insercdes de investimentos ndo previstos originalmente nos encargos das
concessionérias, e do remanejamento ou adequac¢do, com aumento de
valor, de investimentos previstos originalmente, assegurando a todos os
interessados o direito de manifestagdo, mediante audiéncias e/ou
consultas publicas, com base nos art. 6°, 8 1°, 9°, § 2°, 23, inciso IV, e 29,
inciso V, da Lei 8.987/1995 c/c art. 6°, inciso IX, 40, inciso X, e 43, inciso 1V,
da Lei 8.666/1993, e em conformidade com o art. 24, inciso VII, da Lei
10.233/2001;

9.1.2. adote, no prazo de cento e vinte dias, as medidas necessarias para
inserir clausula de revisdo periddica da tarifa de pedagio nos contratos de
concessdo em vigor, assegurando a todos os interessados o direito de
manifestagdo, mediante audiéncias e/ou consultas publicas;

9.2. determinar a Sefid que autue processo de monitoramento, como prevé o
art. 4°, inciso lll, da Portaria Segecex n°® 27, de 19 de outubro de 2009, para que
verifiqgue o cumprimento da presente deliberacéo;[...].(Grifado).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente monografia abordou o regime juridico dos contratos administrativos
expondo os elementos caracterizadores, as suas formas de alteracdo, prerrogativas e
as suas clausulas exorbitantes, demonstrando as prerrogativas da Administracdo
Publica e sua interferéncia.

Abordou-se a relacdo de equilibrio econdmico-financeiro nos contratos
administrativos, demonstrando que esta € uma garantia constitucional e que deve
sempre ser preservada no decorrer da execugao contratual.

Avancando na andlise, adentrou-se no estudo das Concessfes Publicas,
iniciando pelo conceito de servigo publico, este que varia conforme a sociedade elege
como servico essencial ou que deva ser garantido pela Administracdo Publica. Fora
analisado também as formas de transferéncia da execugdo destes servigos, seja para
outro ente (descentralizacdo) ou para o particular, com a entrega tdo somente da
execucdo do servico, ao contrario da descentralizacdo em que se transfere a
titularidade. Ainda no capitulo dos contratos de Concessédo, foram demonstradas as
formas de alteracdo e as espécies de Concessodes existentes no ordenamento juridico
patrio.

No estudo dos contratos em geral, dentro da teoria geral dos contratos, foram
analisados os principios — autonomia, funcéo social, boa-fé objetiva, forca vinculativa
dos contratos — e sua influéncia na formacdao, interpretacédo e execu¢do dos contratos.
Posteriormente, foi apontado os elementos e requisitos esséncias formadores dos
contratos e por fim, a formas de extingdo contratual, que podem ser por fatos anteriores
e posteriores, além da resilicdo e resolucdo contratual, as causas de inexecucao
voluntaria e involuntéria.

Esta dltima forma de extincdo contratual, involuntaria € que dar azo ao
surgimento da Teoria da imprevisdo, aplicacdo da clausula rebus sic standibus, que

serve para romper obrigacdes pactuadas ou reequilibra-las.
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Por fim, é analisada a aplicacdo da Teoria da Imprevisdo aos Contratos de
Concesséao Publica, partindo do necessario equilibrio econémico também inerente a
esta espécie contratual.

Explorando o conceito e espécies de alea, administrativa e econébmica, que sdo
0S riscos inerentes aos contratos administrativos. Estas que tiveram origem na Franca
pos Primeira Guerra Mundial, e resgatou-se a aplicacdo da Teoria da Impreviséo face
ao momento de caos vivido.

Desta forma, ante as trés espécies de alea econ6mica existente, a teoria da
Imprevisado esta inserida na alea econémica, conquanto surja fato imprevisivel, externo
a atividade e que onera demasiadamente o equilibrio-financeiro do contrato.

E respondendo a principal indagacdo do presente trabalho, € aplicavel aos
contratos de Concessao, seguindo estes critérios acima expostos e tendo 0os mesmos
efeitos do fato do principe (alea administrativa), conforme inciso Il do art. 65 da lei
8.666/93.
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